Uwe Berlit

Verfassunggebung in den fiinf neuen

Li

andern — ein Zwischenbericht

1. Einleitung

Die staatliche Einigung Deutschlands hat im Bund' und in den (neuen) Lindern die
Verfassungsfrage gestellt. Themen, Argumentationsmuster, L.osungsansitze und Ak-
teure der Diskussion sind in Bund und Lindern vielfiltig miteinander verflochten.
Dennoch unterscheider die allseits anerkannte Notwendigkeit einer Verfassungge-
bung die politische Ausgangslage in den ncuen Lindern grundlegend von der im
Bund und jenen alten Lindern, in denen — wie in Berlin?, Bremen?, Niedersachsen*
und Rheinland-Pfalz® - iiber eine Verfassungsrevision nachgedacht wird.® Die Ver-
fassunggebung ist dort nicht politisch erst noch durchzusetzender »Beruf unserer
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Einsetzungsbeschlufl fiir die Kommission Verfassungsreform des Bundesrates (BR-Drucks. 103/91), die
inzwischen ihren Bericht vorgelegt hat: Bundesrat (Hrsg.), »Starkung des Foderalismus in Deutschland
und Europa sowic weitere Vorschlige zur Anderung des Grundgesetzes«, Bericht der Kommission
Verfassungsreform des Bundesrates, Bonn 1992 (BR-Drucks. 360/92); Einsetzung einer Gemeinsamen
Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat, BT-Drucks. 12/1670 (Beschluf vom
28.11.1991, BT-Prot. 12/61, S. s250~5260), BR-Drucks. 740/91 (Beschluf8 vom 29.11.1991); zur Dis-
kussion vgl. Friedrich-Naumann-Stuiftung (Hrsg.), Verfassungsreform. Eine Dokumentation, Sankt Au-
gustin 1992; Guggenberger/Stein (Hrsg.), Die Verfassungsdiskussion im Jahr der deutschen Linhen,
Miunchen 1991; Guggenberger/Preuf/Ullmann (Hrsg.), Eine Verfassung fur Deutschland. Manifest,
Text, Pladoyers, Munchen 1991; Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.), Deutschland in neuer Verfassung, 2.
Aufl., Bonn 1991; Kammradt, Die Verfassungsdiskussion: Motive, Zicle, Perspektiven, Frankfurt/M.
u.a. 1992; Ruttgers/Oswald (Hrsg.), Die Zukunft des Grundgesetzes, Bonn (Schriftenrethe der
CDU/CSU-Bundestagsfraktion Bd. 1) August 1992; cine Zwischenbilanz der Beratungen in der Ge-
meinsamen Verfassungskommission zicht Vogel, Vom Grundgesetz zur Bundesverfassung, Sozialdemo-
kratischer Pressedienst vom o3.08. 199z, 2

Die im Mat 1991 eingesetzte Enquete-Kommission Verfaysungs- und Parlamentsreform soll bis zum
31.12. 1992 insbesondere prufen die Erweitcrung der Staatszielbestimmungen, die Neuformulierung dec
sozialen Grundrechte, die Starkung des Parlaments und die Erweiterung demokratischer Teilbaberechie
(Drucks. 12/331); dazu Dehnhard, Verfassungsrevision in Berlin, LKV 1991, 177 f.

Der nichtstandige Ausschufl »Reform der Landesverfassungu soll sich bis zum 30.06. 1993 vorallem mut
institutionellen Fragen und einer Erleichterung von Volksbegehren und -entscheid befassen (Burger-
schafts-Drucks. 13/14 und 13/23; PIPr 13/2 vorn 11.12.1992, 63—66).

Die Regierungsfraktionen (LT-Drucks. 12/3008, ber. L.T-Drucks. 12/3160) und die Fraktion der F.D.P.
(LT-Drucks. 12/3350) haben cigene Verfassungsentwurfe vorgelegt, wahrend die Fraktion der CDU sich
auf cinen Gesetzentwurf zur Anderung der Vorl. Niedersachsischen Verfassung beschranke (ET-Drucks.
12/3210); vgl. auch die Synopse LT-Drucks. 12/33 50; Bachmann, Verfassungsreform in Niedersachsen.
Zum gemeinsamen Verfassungsentwurf von SPD und Grunen, RuP 1992, 75 ff.; Schneider, Vom Orga-
nisationstatut zur Vollverfassung, RuP 1991, 18off.

Die 1m August 1991 cingesetzte Enquete-Kommission Reform der Landesverfassung hat einen umfas-
senden Auftrag; vgl. LT-Drucks. 12/17 und PIPr 12/5 (15.08.1991), 220-232.

In Hamburg sind Uberlegungen zu ciner umfassenden Verfassungs- und Verwaltungsreform in Reaktion
aufl den Diatenskandal vorerst zuruckgestelle worden (vgl. FR vom 3o.12.1991); die Akuvitaten kon-
zentrieren sich derzeit auf die Uberprufung der Rechtsverhaltnisse der Abgeordneten und Fraktionen
der Burgerschaft (s. a. Burgerschaftsdrucks. 14/1608 und 1950). Hessen hatim Marz 1991 cin Staatszief
Umweltschutz und die Moglichkeit der Dircktwahl des Hauptverwaltungsbeamten in die Verfassung
aufgenommen (Gesetze vom 20.03. 1991, GVBL. 1991, 101 und 102); weitergehende Novellierungsvor-
schlige der seinerzen noch oppositionellen SPD zur Aufnahme (sozialer) Staatsziele (ET-Drucks.
12/7341 bis 7343) sind bislang noch nicht wicder i den Landtag eingebrache.
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Zeit«’ oder gar »kiinstlich herbeigereder«.® Dic Aufgabe der Verfassunggebung folge
aus dem Konstitutionsbedarf der Linder. In der Verfassungshoheit dokumentiert
sich die Eigenstaatlichkeit der Lander.?

Mit den Gesetzen zur vorlaufigen Regelung der Regierungsgewalt haben sich alle
neuen Linder lediglich eine auf dic wichugsten Organisationsregelungen be-
schrinkte »Rumpfverfassung« gegeben’®. Politisch und rechtlich ist unbestritten,
dafl diese Regelungen lediglich vorlaufiger Natur und im Laufe der ersten Legisla-
turperiode durch endgiiltige Verfassungen zu ersetzen waren.'' In den Landern Sach-
sen'*, Brandenburg' und Sachsen-Anhalt'* sind die Verfassungen inzwischen in
Kraft getreten. In Mecklenburg-Vorpommern hat die Verfassungskommission einen
Entwurf der Offentlichkeir vorgestellt's; die Beratungen iiber die Stellungnahmen
und Einwendungen wurden im Herbst 1992 mit dem Ziel einer Verabschiedung der
Verfassung durch den Landtag Anfang 1993 aufgenommen.* In Thiiringen haben
alle Fraktionen eigene Verfassungsentwiirfe vorgelegt.'? Die Verfassungsberatungen
sind dort bislang'® nicht zu einer Phase einer breiten Offentlichkeitsbeteiligung ge-
langt, die sich in den anderen Lindern zur Vermittlung der Verfassungsvorschlage
mit dem Ziel der »Optimierung des Verfassungskonsenses«'? gezeigt hat.
Nachfolgend soll iiber Verfahren und Konfliktlinien der bisher erfolgreich abge-

Schleswig-Holstein hat im Rahmen einer nicht zuletzt durch die Barschel-Affarc iniuierten Verfassungs-

reform semen »Erneuerungsprozefl« bereits abgeschlossen und seine alte Landessatzung ~ ein reines

Organisationsstatut - u. a. um direktdemokratische Elemente und einige Staatsziele (Umwelt, Frauen,

Minderheiten) erginzt (Gesetz vom 13.06. 1990, GVOBL. 1990, 391); dazu Bornsen, Die Verfassungs-

und Parlamentsreforn in Schleswig-Holstein, RuP 1991, 69 ff.; Gunther/Husemann, Parlamentsreform

in Schleswig-Holstein, DuR 1990, 404 ff.; Rohn, Verfassungsreform in Schleswig-Holstein, NJW 1951,

2782 {f.; Landeszentrale fur politische Bildung Schleswig-Holstein Hrsg., Eine neue Verfassung fur

Schleswig-Holstein, Kicl r990.

So fur das Grundgeserz Schneider, Dic Zukunft des Grundgesetzes: Vom Beruf unserer Zeit zur Ver-

fassungsgebung, 1n: Wildenmann (Hrsg.), Nation und Demokratie, Baden-Baden 1991, §1 ff.

So - fur den Bund — Isensee, Die kunstlich herbeigeredete Verfassungsdebarte, Die politische Meinung

Nr. 269 (April 1992}, 11{f; vgl. auch die Beitrige von Botsch, Remmers, Jung, Wirttemberger und

Zippelius in den Poliuschen Studien, Sonderhelt 2/1991: Die Zukunft des Grundgesetzes? Braucht

Deutschland eine neue Verfassung.

9 Maunz, Staatlichkeit und Verfassungshohcit der Lander, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStrR 1V, Hei-
delberg 1990, § 94 Rn. 25 ff.; Graf Vitzhum, Die Bedeutung gliedstaattichen Verfassungsrechts in der
Gegenwart, VVDSIRL 46 (1988), 7 zz{f..

10 Zu den Inhalten und der »matericllens Verfassungsqualitat der unter verschiedenen Bezeichnungen

ergangenen Gesetze s. Linck, Die vorlaufigen Verfassungen in den neuen Landern, DOV 1991,

730ff.

Vgl. v. Mutius/Friedrich, Verfassungsentwicklung in den neuen Bundeslandern, Staatswissenschaft und

Staatspraxis 1991, 243 <246 {5,

12 Verfassung des Freistaates Sachsen vom 27.05. 1992, Sach. GVBL. 1992, 243 (LV Sachsen).

13 Verfassung des Landes Brandenburg vom 20.08. 1992, GVBL. I, 297 (LV Brandenburg).

14 Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt vom 16, ¢7. 1992, GVBI. LSA, 600 (LV Sachsen-Anhalt).

15 Kommission fur die Erarbeitung einer Landesverfassung (Verfassungskommission) des Landrag Meck-
lenburg-Vorpommern, Entwurf ciner Verfassung fur Mecklenburg-Vorpommern (Stand: jo.04. 1992},
LT-Drucks. 1/2000; zum Entwurf und den bisherigen Beratungen s. Erbguth/Wicgand, Uber Moglich-
keiten und Grenzen von Landesverfassungen im Bundesstaat — Der Entwurfl einer Verfassung fur das
Land Mecklenburg-Vorpommern, DOV 1992, 770 ff.; Holscheidr, Grundlagen und Emwicklung der
Verfassungsberatungen in Mecklenburg-Vorpommern, DVBL. 1991, 1066 ff.; Starck, Verfassunggebung
in den neuen Landern, ZG 1992, 1 & f..

16 Vgl. BeschluBempfehlung und Beriche des Rechisausschusses zu Geserzentwurfen zur Verabschiedung
ciner Verfassung, LT-Drucks. 1/166z2.

17 LT-Drucks. 1/285 (CDU), 1/301 (FDP), 1/590 (SPD), 1/659 (Neues Forum/Grune/Demokraue Jetzr)
und 1/678 (Linke Liste/PDS); zu den Entwurfen Starck, Verfassunggebung in Thuringen, ThurVBIL
199z, 1off.

18 Stand o1.10.1992; die in § 18 Abs. 2 der Vorliufigen Landessatzung fur das Land Thuringen (vom
07.11.1990, GBL. 1990, 1) selbstgesetzte Frist 31- 12. 1992 fur die Verfassunggebung wird zu verlingern
sein,

19 Erbguth/Wiegand (Fn. 15), 771.
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schlossenen Verfassunggebung berichtet werden.*® Verfritht wire derzeit, dic Bedeu-
tung dicser Verfassungen fur die Herstellung eines Landesbewufltseins oder die
Entwicklung der bundesstaatlichen Verfassungsordnung zu wiirdigen. Am Beispic|
einiger Konfliktfelder®' soll der Prozef} der »Selbstkonstituierung« einer demokrati-
schen Gesellschaft durch Verfassung einerseits, der Selbstverortung des gliedstaatli-
chen Verfassungsrechts in der bundesstaatlichen Ordnung andererseits berichtend
nachgezeichnet werden. Ein Seitenblick wird auch darauf zu richten sein, inwicweit
sich die Hoffnungen der Brgerbewegungen im Herbst 1989 auf ein Mehr an Demo-
kratie und Rechtsstaat haben durchsetzen knnen. Sie haben sich nicht zuletzt im von
breitem Konsens getragenen Verfassungsentwurf des »Runden Tisches«** niederge-
schlagen, der im Riickblick aber eher den Endpunkt als den Beginn einer verfassungs-
rechtlichen und -politischen Neuorientierung markiert; seine Denkansatze wurden
nicht allseits akzeptierter Mafistab und nicht systematisch autgegriffen.

2. Verfahren der Verfassunggebung

Die Verfassunggebung in den neuen Lindern kann nichr als eruptiver Akt einer
ungebundenen verfassunggebenden Gewalt der jeweiligen Landes(staats)volker® be-
griffen werden. Sic ist — wie jede Verfassunggebung — rechtlich wie empirisch ein
gestufter und im Verfahren rechtlich gebundener Prozefl. Fir das gliedstaatliche
Verfassungsrecht verpflichtet das Homogenitdtsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG nicht

20 Zu den (divergierenden) Regelungsvorstellungen in den vielfaltigen Entwurfen, zur stufenweise Homo-
genisierung der Regelungsgehalte sowie zu ¢inzelnen Entwurfen und Regelungsfeldern vgl. u. a. Berlit,
Zur Diskussion um die Landesverfassungen, Vorgange Nr. 115 (Feb. 1992}, 85 ff.; Haberle, Die Pro-
bleme des Kulturstaates im Prozef der deutschen Einigung, JoR N.F. Bd. 40 (1991/1992), 292 323 {f.5;
Lieberam, Die Verfassungsgebung in den neuen Bundeslandern, in: Marx-Engels-Stiftung e.V. (Hrsg.),
Verfassung statt Grundgesetz, Wuppertal 1991, 93 ff.; Rux, Die Verfassungsentwurfe in den neuen
Bundeslandern, NJ 1992, 147 ff.; Graf Vitzhum, Auf der Suche nach einer neven sozio-okonomischen
Idenurit? — Staatszielbestimmungen und soziale Grundrechte in Verfassungsentwurfen der neuen Bun-
deslander, VBIBW 1991, 404 ff.; Vogelgesang, Die Verfassungsentwicklung in den neuen Bundeslindern,
DOV 1991, 1045 ff. Die Verfassungsentwiirfe in der Vor- und Fruhphase der parlamentarischen Bera-
wngen dokumentiert Hiberle JoR N.F. Bd. 39 (1990), 350 ff.; ders., JoR N.F. Bd. 40 (1991/1992),
366 ff.

Ausgeblendet bleiben etwa so wichuge Fragen wie das gesamee Kulturverfassungsrecht (dazu eingehend
Haberle <Kulturstaaw <Fn. 200, 323 I£.), der Regelung des Verhaltrusses von Land und Kirche (einschliefi-
lich der heftig umstrittenen Frage der verfassungsgesetzlichen Verankerung des Religionsunterrichs als
schubisches Pflichtfach, dazu Schlink, Religionsunterricht in den neuen Lindern, NJW 1992, 1008 ff.)
oder des allgemeinen Minderheitenschurtzes (daza Hofmann, Minderheitenschutz in Europa. Uberblick
Uber die volker- und staatsrechthiche Lage, ZaoRV 52 (1991), 1 f.). Zu der Frage der Gleichstellung der
Geschlechter sei nur vermerkt, dafl zwar alle Lander ein entsprechendes — mehr oder minder ausdiffe-
renziertes — Staatsziel aufgenommen haben (Arc. 12 Abs. 3 LV Brandenburg; Art. 8 LV Sachsen; Art. 34
LV Sachsen-Arhalt), aber nur die LV Brandenburg geschlechtsneutral formuliert ist; in Sachsen-Anhalt
konnte sich der Versuch nicht durchsetzen, die sprachliche Gleichstellungsfiktion des Art. 100 (~Per-
sonen- und Funktionsbezeichnungen in dieser Verfassung gelten jeweils in minnlicher und weiblicher
Forme}, auf alle Landesnormen zu erstrecken und damit das Problem geschlechtsneutraler Rechtsspra-
che endgultig vom Tisch zu wischen.

Verfassungsentwurf der Arbeitsgruppe » Neue Verfassung der DDR« des zentralen Runden Tisches vom
04.04. 1990, KJ 1990, 226 ff.; dazu Preufy, Der Entwurf der Arbeitsgruppe »Neue Verfassung der DDR«
des Runden Tisches, K] 1990, 222; Emmerich, Geschichte des Verfassungsentwurfs des Runden Tisches,
DuR 1990, 376 ff.; Haberle, Der Entwurf der Arbeitsgruppe »Neue Verfassung der DDR« des Runden
Tisches (1990), JoR N.F. Bd. 39 (1990), 319 ff.

Die Existenz cines Landesstaatsvolkes in den Landern {olgt zwingend aus der Staathchkeit der Lander
und ihrer Festlegung auf eine republikanische und demokratische Ordnung (Art, 28 Abs. 1 Satz 1 GG);
vgl. zum Ganzen Sachs, Das Staatsvolk in den Landern, AoR 108 (1983), 68 ff.

Vgl. zum Nachfolgenden Steinberg, Organisation und Verfahren ber der Verfassunggebung in den
Neuen Bundeslandern, ZParl. 199z, 497 ff.
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erst die verfafite Landesgewalt; bereits der Verfassunggebungsprozef ist durch die
Grundsiatze des demokratischen und republikanischen Rechtsstaates strukru-
riert.®

Dic verfassunggebende Gewalt in den Landern steht unbestritten dem (Landes)Volk
als dem Souverin zu. Die Ausiibung dieser Gewalt hat das nach dem Einigungsver-
trag insoweit fortgeltende Lindereinfihrungsgeserz (LEG) dem crstgewihlten
Landtag iibertragen, dem »zugleich die Aufgabe einer verfassunggebenden Landes-
versammlung« obliege.?” § 23 LEG ist mit Inkrafrtreten des Grundgesetzes Landes-
recht geworden.’® Diese Regelung lief} schon bundesrechtlich den Lindern einen
weiten Gestaltungsraum bei der Festlegung des weiteren Verfahrens. Dies gilt na-
mentlich fiir die Berteiligung der Biirgerinnen und Burger am weiteren Verfahren der
Verfassunggebung und fiir die Festlegung der Abstimmungsmehrheiten, die zum
Inkraftsetzen der Verfassung erforderlich sein sollen. Die Landtage hitten die Auf-
gabe der Verfassunggebung auch auf einen besonderen Verfassungskonvent iibertra-
gen konnen.” So weit ist kein Landtag gegangen. Der Landtag von Mecklenburg-
Vorpommern hat aber zur Vorbereitung cine besondere Kommussion fiir die Erar-
beitung einer Landesverfassung eingesetzt, die neben professoralem Sachverstand
westlicher Berater auch nicht im Landtag vertretene Gruppierungen (u.a. die Grii-
nen und die Biirgerbewegungen) in die Beratungen einbinden sollte. Auch in Bran-
denburg oblag die Entwurfserarbeirung einem parititisch mit Landragsmitgliedern
und sonstigen Mirtgliedern besetzten Ausschuf, Die Verfahren der Verfassunggebung
in den neuen Lindern iiberwinden den reprisentativen Grundzug des Grundgeset-
zes in unterschiedlichem Mafle. Den organisierten Interessen wurde — zumindest in
Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt — zu Beginn der Beratungen durch
Anhérungen von Verbinden und Interessenvertretungen Rechnung getragen.® Als
erste Stufe direkter Volksbeteiligung erméglichten bislang alle neuen Linder — bis auf
Thiiringen - eine Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger im Rahmen cines rechtlich
unverbindlichen Anhorungsverfahrens iiber den nach der ersten Landtagsrunde er-
stellten Entwurf. Rechtlich zwingend verlangte dies allein das »Gesetz zur Erarbei-
tung einer Verfassung fur das Land Brandenburg«?'. Die Zah!l der »Eingaben« und
Auflerungen, die jeweils zu den Entwiirfen eingingen?*, spricht auf den ersten Blick
gegen eine breite offentliche Verfassungsdebatte in den Landern. Allerdings gab es
nur wenig Versuche, tiber die Veroffentlichung der Entwiirfe hinaus die Bevolkerung
aktiv in den Verfassunggebungsprozel einzubeziehen?. Die fakusch auf eine Min-
derheit beschrinkte burgerschaftliche Partizipation ist indes kein sicherer Indikator

25 Eingehend zu den grundgesetzlichen Vorgaben v. Mutius/Friedrich (Fn. 11), 251 ff.; s.a. Grafl Viczhum
(Fn. 9), 281t.

26 Das Schmirt’sche Konzeprt einer auch im Verfahren ungebundenen Betatigung der verfassunggebenden
Gewale (vgl. Schmitt, Verfassungslehre, Berlin 1928 (Neudruck 1970+, 82} relativiert bereits Bécken-
(6rde, Die verfassunggebende Gewalt des Volkes, Frankfurt 1986, 181f., 26 {{.; s.a. Haberle, Die ver-
fassunggebende Gewalc des Volkes im Verfassungsstaat — eine vergleichende Textstufenanalyse, AGR 112
(1987), 54 Sof, 87.

27 Kapitel IT Sachgebiet A Abschnite II der Anlage H zum Einigungsvertrag ordner die Fortgcltung von
§ 23 Abs. 2 des Verfassungsgesetzes zur Bildung von Landern in der Deutschen Demokratischen Repu-
blik = Landereinfuhrungsgesctz — vom 22.07.1990 (BGL T Nr. 51, 955) an, und zwar als Landes-
recht.

28 Vgl. v. Mutius/Friedrich (Fn. 11), 246.

29 Wie hier v. Mutius/Friedrich (Fn. 11), 246; Starck {(Fn. 15), 3: a.A. Steinberg Fn. 24), s05.

30 Vgl Starck (Fn. 15), 6, 10f.

31 Gesetz vom 13. 12,1990, GVBI 1991 (Nr.4 vom 10.04. 1991), 26.

32 In Sachsen-Anhali etwa gingen 986 Zuschriften (mit insgesamt 3335 Vorschlagen) ¢in, davon 875 von
cinzelnen Burgern und 111 von Verbanden und Organisationen.

13 Die themenbezogenen Anhoningen etwa, die in Sachsen durchgefithrt worden sind, lagen kurz vor
Begino der Sommerferien und nach dem Ende der regularen Vorlesungszeit.
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fiir die Aufmerksamkeit, die die Verfassungsdebarte insgesamt erlangt hat, oder fiir
die Integrations- und Stabilisierungswirkungen, die von der Verfassung ausgehen
kénnen. Legiumationsstiftend wirkt bereits die Moglichkeit der Beteiligung. Die
blofle Zahl der Eingaben kann daher nicht als Argument gegen die demokratie-
theoretisch und verfassungspolitisch anzustrebende Beteiligung des Volkes am ver-
bindlichen Verfassungsbeschluf} selbst taugen. Mit wenigen Ausnahmen? fand auch
die Diskussion um das Grundgesetz in einem kleinen Kreis statt.* In einer Demo-
kratie ohne Betciligungspflichten fehlt es zudem an klaren Kriterien zur Bestimmung
des Grades zu verlangender und zu erwartender Beteiligung. Die Nihe zum »Zu-
sammenbruch« der vorangegangenen Ordnung und die Sorge um existenticlle
Grundbediirfnisse wie Wohnen und Arbeit sind beteiligungsmindernde Fakroren,
die bei den Diskussionen um das Grundgesetz ebenso gewirke haben wie nun in den
neuen Lindern.

Eine zweite Stufe der Mitwirkung durch eine Volksabstimmung uber den Verfas-
sungsentwurf wurde bislang lediglich in Brandenburg realisiert.’ In Mecklenburg-
Vorpommern soll nach einem Landtagsbeschluf}? ebenfalls ein Referendum durch-
gefihrt werden; dicser Beschluff wurde bislang aber nicht in rechtlich verbindliche
Form gegossen. In Sachsen’® und Sachsen-Anhalt konnten sich bis zuletzt erhobene
Forderungen vor allem der PDS und des Biindnis 9o/Griine nach einem Volksent-
scheid iber die Verfassung nicht durchsetzen. In Sachsen-Anhalt war dies einer der
tragenden Griinde fir die Ablehnung der Verfassung durch das Biindnis 9o/Griine.??
Fir die SPD war der Verfassungsvolksentscheid in Sachsen und Sachsen-Anhalt Teil
der politischen »Verfigungsmasse« fur den norwendigen verfassungspolitischen
Kompromif.

Gegner wie Befurworter eines Verfassungsvolksentscheides stritten mit verfassungs-
politischen Argumenten und gingen ubereinstimmend davon aus, dafl auch das Bun-
desrecht eine Volksabstimmung tiber die Landesverfassung weder gebietet noch aus-
schlieffe.*® Demokratiegebor oder Volkssouveranirit hindern — allzumal nach dem in
der deutschen Staatsrechrtslehre vorherrschenden reprisentativen Demokratiever-
stindnis — verfassungsrechtlich nicht die Verfassungskreation durch Reprisentativor-
gane. Der neueren deutschen Verfassungsgeschichte lassen sich verfassungsgewohn-
heitsrechtlich verfestigte Bindungen jenseits ausdriicklicher Selbstbindungen fiir Art
und Umfang der Beteiligung des Volkes an der Verfassunggebung nicht entnehmen.
Es iiberwiegen Mischformen reprasentativer und direktdemokratischer Elemente. So
wurden von den vierzehn Verfassungen in den alten Lindern, die alle in einer ver-
fassunggebenden Versammlung zumindest die einfache Mchrheit gefunden hatten,

34 Zuden Ausnahmen rechnecinsb, die Aktion zur Einfiigung des Gleichberechtigungsartikels; vgl. Reich-

Hilweg, Manner uad Frauen sind gleichberechtigy, Frankfurt 1979, 21 fF

So Huhn, Div Aktualitat der Geschichte. Die westdeontsche Féderalismusdiskussion 1945-1949, in:

ders./Witt (Hrsg.), Foderalismus in Deugschland, Baden-Baden 1992, 31 ¢32s.

36 Gesetz zur Regelung des Verfahrens beim Volkseruscheid iiber die Verfassung des Landes Brandenburg
(Verfassungsvolksentscheidgesetz - VVG) vom j1.03. 1992 (GVBL 1, t10); Bekanntmachung des Ge-
samtergebnisses der Volksabstimmung am 14.06. 1992 GVBL I (Nr. 12 vom 17. 06. 1992), 206.

37 Vgl. LT-Drucks. 1/1662.

38 Eine PDS-nahe »Initiauve fir ein demokratisch verfafites Sachsens hatie dem Landtagsprasidenten noch
kurz vor der Verabschiedung der Verfassung 47 coo Unterschriften fur einen Volksentscheid tibergeben -
cine Zahl, die nach Inkraftereten der Verfassung fiir die Volksinitiative als crsier Stufe zum Volksent-
scheid ausgereicht hatte.

39 Vgl. Brachmann, Rechts- und Justizentwicklung im Land Sachsen-Anhalt, D(Z 1992, 324 <324,

40 § 10 Abs. z Satz 2 des Gesetzes zur Herstellung der Arbeitsfahigkeit des Sachsischen Landtages und der
Sachsischen Landesregierung (Vorschaligeserz) vom z7. 10. 1990 (GVBL. Nr.1, 1) sah beide I'ormen
ausdricklich als moglich vor: »Die Sdchsische Verfassung wird durch Volksentscheid oder mut den
Summen von zwer Drirteln der Muglieder des Landtages angenommene.

-
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lediglich acht*' zusatzlich durch Volksentscheid angenommen.** Eine Selbstbindung
folgt auch nicht aus mdglichen Vorwirkungen der spiteren Verfassungen: In keinem
der verabschiedeten Entwiirfe ist das obligatorische Verfassungsreferendum bei Ver-
fassungsinderungen vorgesehen. Der Umkehrschluff aus dem ~ umstrittenen - Prin-
zip, dafl die »Hurden einer Verfassungsinderung nicht hoher gestecke sein «iirfen
als die fur die Verabschiedung der Verfassung selber«#, greift mithin nicht.

In der verfassungspolitischen Diskussion Uber den Verfassungsvolksentscheid verlie-
fen die Streitlinien entlang der Fronten, die auch die Auseinandersetzung um die
Einfiigung und Ausgestaltung direktdemokratischer Elemente allgemein prigten.+
Vor allem SPD, Biindnis go/Griine und PDS, teils auch die FDP, verwiesen auf die
verfassungspolitische Notwendigkeit eines breiten Konsenses iiber die Verfassung,
die legitimierende, integrierende und verfassungsstabilisierende Kraft eines Verfas-
sungsreferendums, die Vermittlungsfunktion eines Verfassungswahlkampfes und die
Erfahrungen mit der »friedlichen Revolution, die einen »Ausschlufl« des Volkes bei
der Verfassunggcbung verbiete. Die vor allem von der CDU und Teilen der FDP
gefiilhrte Gegenargumentation bezog sich auf den grundgesetzlichen Vorrang der
reprisentativen Demokratie, auf das einigungsvertraglich gestiitzte Mandat der
Landrage zur Verfassunggebung, dic Gefahr desintegrativer Wirkungen eines mogli-
chen Verfassungswahlkampfes und delegitimierender Effektc ciner (zu) geringen
Wahlbeteiligung.+$

In Brandenburg konzentrierte sich die Auseinandersetzung auf die Frage nach dem
erforderlichen Zustimmungsquorum. Hintergrund bildete die Konfrontationsstrate-
gie, die vom sog. »Fink-Fligel« der Brandenburger CDU in die Schlufphase der
Verfassungsberatungen eingefiihrt wurde. Die Verfassungsauseinandersetzung sollte
benutzt werden, um iiber das Scheitern der Verfassung den innerparteiichen Eligel-
streit ebenso zu entscheiden wie der Regierungskoalition, vor allem auch Minister-
prasident Stolpe, zu schaden. Hauptkritikpunkt der Union war, dafl nach dem Ge-
setz* die einfache Mehrheit der Abstimmenden entscheiden sollte; gefordert wurde
ein Beteiligungs-, zumindest aber Zustimmungsquorum. Dem hat sich die Regie-
rungskoalition mit Recht versagt. Die verfassungspolitisch anzustrebende breite Be-
teiligung der Biirgerinnen und Buirger an der Abstimmung ist zumindest dann weder
rechtlich noch politisch als Voraussetzung des Abstimmungserfolges festzulegen,
wenn — wie in Brandenburg — der breite Verfassungskonsens durch eine qualifizierte
Mehrheit bei der vorgeschalteten Abstimmung tiber den zum Volksentscheid gestell-
ten Entwurf gesichert wird. Das Abstimmungsergebnis in Brandenburg unter-
streicht dic praktsche Bedeutung der Auscinandersetzung: Bei dem geforderten
Beteiligungsquorum von s0% wire ungeachtet einer Zustimmungsquote von
94,07% der Abstimmenden*’ die Verfassung daran gescheitert, dafl ~ nicht zuletzt
aufgrund des von Teilen der CDU empfohlenen Abstimmungsboykotts — nur knapp
48% der Stimmberechtigten an der Abstimmung teilgenommen haben.*¥ Dieses Er-

4t Baden, Bayern, Bremen, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Wirttemberg-Hohenzollern

und Wiirttemberg-Baden; ohne direkte Betciligung des Volkes traten die Verfassungen in Baden-Wurt-

weinberg, Schluswig-Holstein, Hamburg, Niedersachsen, Saarland und Berlin in Kraft.

42 Vgl Pletseh, Urspringe der Zweiten Republik. Prozesse der Verfassunggebung, Opladen 1990, 6.

43 So Steinberg (Fn. 24), 510 (unter Hinweis aufl Weber, DVBL. 1950, 595).

44 S.u. 4.1,

45 Dies hat in Sachsen-Anhalt zu der - letztlich verworfenen — Uberlegung gefuhrt, das Verfassungsrefe-
rendum mit den auf die Verfassungsannahme folgenden landesweiten Wahlen zu verbinden.

46 § 27 Abs. 1t des Geserzes zur Regelung des Verfahrens beim Volksentscheid iiber die Verfassung des
Landes Brandenburg, GVBI. 1 1992, 110.

47 Dies entspricht 44,78% der Abstimmungsberechtigten.

48 Da die mit quahfizicrter Mehrheit beschlossene Verfassung auch nichr als vorlaufige Verfassung yalr,
hdtte der verfassungslose Zustand angedauert.
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gebnis spricht nicht gegen die demokratische Legitimitit der Verfassung, sondern
stiitzt die Argumente derjenigen, die bei Volksabstimmungen ohne Teilnahmezwang
Mindestbeteiligungs- oder Zustimmungsquoren als Primie auf »politische Indiffe-
renz« ablehnen.#?

Eine Volksabstimmung tiber alternative Verfassungsentwiirfe oder Einzelvorschlige
ist dagegen nicht erwogen worden.*® Selbst in Brandenburg konnten weder eine
qualifizierte Minderheit im Landtag noch — Gber eine Verfassungsvolksinitiative — die
Biirgerinnen und Biirger Alternativen zur Abstimmung stellen. Das Verfassungsre-
ferendum ohne reale Alternative kann zwar nicht als »demokratisches Placebo«!
diskreditiert werden. Die Moglichkeit, durch Verfassungsvolksinitiative Alternativen
zum von der Parlamentsmehrheit beschlossenen Entwurf zur Abstimmung stellen zu
kénnen, schiife jedoch - ohne verfassungsrechtlich gefordert zu sein — fiir das Ab-
stummungsverfahren mehr Offenheit und Kristallisationspunkte akuver Biirgerbe-
teiligung; sie entlastete die Abstimmung von dem Geruch, alternativlose Akklama-
tion zu sein. Die geringen Abstimmungserfahrungen und der Druck, binnen ange-
messener Frist eine Verfassung schaffen zu mussen, waren neben den Widerstanden
gegen die Volksbetciligung als solche Hauprgriinde dafiir, daf fiir den Verfassung-
gebungsprozefl in den neuen Lindern’* die bei Volksentscheiden in Bayern und - vor
allem - in der Schweiz erprobten Verfahren®! niche in Betracht gezogen wur-
den.

Fiir die Konsensbildungsprozesse von tragender Bedeutung war die Auseinanderset-
zung tber die erforderliche Mehrheit im Landtag selbst. Brandenburg und Sachsen-
Anhalt haben sich bereits zu Beginn der Beratungen fiir eine '/,-Mehrheit im Land-
tag entschieden. Dem ist inzwischen Mecklenburg-Vorpommern gefolgt. In Sachsen
hat dagegen das auch in Thiiringen’* erwogene Modell lange Zeit die Konsensbereit-
schaft der Regierungsmehrheit gehindert, einen mit einfacher Mehrheit im Landrag
verabschiedeten Entwurf ohne Zustimmungs- oder Berteiligungsquorum einem
Volksentscheid zu unterwerfen. Die Verfassungskonformitit einer Verfassungsverab-
schiedung mit einfacher Mehrheits* ist umstritren: Bedenken werden vor allem aus
der erhghten Anderungsfestigkeit der verabschicdeten Verfassung und aus dem dem
Demolratieprinzip inhirenten Prinzip geltend gemacht, dafl dic Mehrheiten bei der
Entscheidung und ihrer (mdglichen) Revision identisch zu sein hitten.’¢ Verfas-

49 Vgl. Jung, Welche Regeln empfehlen sich ber der Einfuhrung von Volksbegehren und Volksentscheid
(Volksgesetzgebung) auf Bundesebene?, in: Stiftung Mitarbest (Hrsy. ;, Dirckte Demokratie in Deutsch-
land, Bonn 1991, 19 28 f.s.

so Vgl. aber DGB Mecklenburg-VYorpommern, Stellungnahme zum Entwucf einer Verfassung des Landes
Mecklenburg-Vorpommern, Schwerin, August 1992, 48.

51 lsensee, zit. n. Steinberg (Fn. 24), s12.

s2 Das »Kuratorium fiir einen demokratisch verfafiten -Bund deutscher Lander«« hat fir ein Verfassung-
gebungsverfahren nach Art. 146 GG emnen Vorschlag fir das Verfahren zur Volksabstimmung uber
Alternatvvorschlige ausgearbeiter; vgl. Vom Grundgesetz zur deutschen Verfassung. Denkschrift und
Verfassungsentwurl, Baden-Baden 1991. 64, 204 ff.

53 Vgl. Steinberg (Fn. 24), 515 m.w.N.

54 So Arc. ros Verfassungsentwurf der CDU (LT-Drucks. 1/285).

55 So die (alte) Landessatzung von Schleswig-Holstein; vgl. Barschel, Die Staatsqualitat der deuvtschen
Landcr, Heidelberg/Hamburg, 179 ff.; Pfetsch (Fn. 42), §8; Waller, Dic Entstchung der Landessatzung
von Schleswig-Holstein vom 13. 12, 1949, Frankfurt 1988, 206 {f. Verlangten dic echdhie Anderungsfe-
sugkeit der Verfassung oder das Demokratieprinzip des Grundgesetzes tawsachlich zumindest cine
Abs. 2/3-Mehrheit (so Steinberg «Fn. 24, s10[.), konnte der Mangel des Zustandekommens auch nicht
dadurch »geheilt« werden, dafl sich nach 1950 alle politischen Kriifte auf den Boden der Landesverfas-
sung gestellt haben und die biirgerlichen Parteien nach 1950 mit Abs.2/3-Mehrheit die von ibnen
abgelehnten Vorschriften dndern konnten (so Barschel, 180; Steinberg, 511); zum vergleichbaren Pro-
blem des Ausgleichs demokratischer Defizite bei der Grundgesetzentstehung durch spitere Prozesse s.
Storost, Legitimitat durch Erfolg? Gedanken zur Daverhaftigkeit einer Verfassung, Der Staat 1991, 537
539

$6 So nachdriicklich Steinberg (Fn. 24), 510f.

Inhalt.
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sungstheoretisch und -politisch mag dieser Position allemal der Vorrang gebiihren.?
Verfassungsrechtlich kann man ihr allenfalls mit Blick darauf niher treten, dafl die
Landrage keine besondere verfassunggebende Versammlung sind, sondern — vorran-
gig zu anderen Zwecken gewihit — thnen diese Aufgabe lediglich zusdtzlich tbertra-
gen worden ist.

3. Vollverfassung mit (sozialen) Staatszielen gegen Organisationsstatut

Die Entscheidung fur eine Vollverfassung mit ausgebautem Grundrechtskatalog und
ausdifferenzierten (sozialen) Staatszielen unterscheidet die Landesverfassungen in
den neuen Lindern von jenen Landesverfassungen, die in den alten Bundeslindern
nach Inkrafttreten des Grundgesetzes verabschiedet worden sind. Die Verfassungen
Brandenburgs, Sachsens und Sachsen-Anhalts beschrinken sich nicht darauf, die
Grundrechte des Grundgesetzes geschlossen als Landesverfassungsrecht zu uber-
nehmen und lediglich durch »neue« Grundrechtsgehalte zu erginzen.’® Die Ent-
scheidung fur eine »Vollverfassungs mit eigenem Grundrechtsteil sowic Art, Um-
fang und Ausgestaltung der Aufnahme (sozialer) Staatsziele bildete einen der
Schwerpunkte der (internen) verfassungspolitischen Auseinandersetzungen und der
offentlichen Aufmerksamkeit wie Kritik. In diese Diskussion spielen Fragen des
Verhiltnisses von Bundes- und Landesverfassungsrecht ebenso hinein wie die grund-
satzlichen Probleme materialer Verfassungsbindungen.

3.1. Grundrechte

Grundrechte und Staatsziele sind nach dem Grundgesetz mogliche, aber nicht not-
wendige Bestandreile einer Landesverfassung.’? Eine Landesverfassung mufl im or-
ganisationsrechtlichen Teil den Aufbau des Landes, seine Verfassungsorgane und
deren Zustandigkeiten regeln, den Zugang zu der im Staat konzentrierten und durch
die Verfassung konstituierten Entscheidungsgewalt ordnen und so Grundlagen und
Grenzen der durch sie verfafiten Staatsgewalt schaffen und deren Verfahren regeln.
Es deutet auf eine ahnliche Aufbruchsituation, wenn sich die ncuen Landcsverfas-
sungen nicht hierauf beschrinken und an die Regelungstradition der vorgrundge-
setzlichen Landesverfassungen ankniipfen. Sie kénnen durchweg als durch Grund-
rechte und Staatsziele inhaltlich gebundene Entwiirfe fiir den Aufbau eines neuen,
besseren Landes gewertet werden. Dic Durchsetzungskraft der auf materiale Bin-
dungen gerichteten Bestrebungen hat entscheidend den Willen gestirke, durch die
Beriicksichtigung spezifischer Befindlichkeiten integrativ zu wirken und den Gegen-
satz zu der vorangegangenen Ordnung zu betonen. Die Verfassungsdiskussion kann
50 aus dem konkreten historischen Rahmen, in dem sie steht, nicht gel8st werden:
Auch die neven Landesverfassungen sind in diesem Sinne Ausdruck ihrer Zeit mit
ihren spezifischen Problemen, Regelungserwartungen und -bediirfnissen. Sie haben
erwa auf hohe Arbcitslosigkeit und steigende Mieten als Folge des Ubergangs zur

57 S.a. v. Mutus/Friedrich (Fn. 11}, 271.

§8 So Art. 2 Abs. 1 LV BaWU; Art. 4 Abs. 1 LV NRW; Art. 5 Abs. 3 Entwurf der Verfassungskommussion
Mecklenburg-Vorpommern (LT-Drucks. 1/2000, 13).

59 Die im Schrifttum mitunter vorgenommene Unterscheidung zwischen bloflen staatsrechtlichen Orga-
nisationsgesetzen und sechten Landesverfassungen im materiellen Sinne« (vgl. Bartlsperger, Lander in
der gesamistaatlichen Verfassungsordnung, n: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR IV, Heidelberg 1990,
§ 96 Rn. 8) lalt ohne Not die Organisationsstatute auch als rechtlich defizitar erscheinen.
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sog. freien Marktwirtschaft, Depossidierungsprozesse und -ingste wegen der Ent-
scheidung zugunsten der Restitution als Merkmal der neuen Eigentumscrdnung und
gravierende Umweltprobleme schon deswegen zu reagicren, weil - trotz oder auch
wegen der Erfahrungen mit dem SED-Sraat — die neue rechtsstaatliche Ordnung als
die Instanz erscheint, von der Bereitschaft und Kompetenz zur Problemlésung er-
wartet werden kénnen. Daneben tritt das Mouv, die Eigenstaatlichkeit als Land zu
unterstreichen. Anders als in Brandenburg spielten in Sachsen und Sachsen-Anhalt
der Modellcharakeer fiir den Bund und die Funktion eine geringere Rolle, durch
Verfassungs(text)innovationen den bundesstaatlich erdffneten Gestaltungsraum zu
nutzen. Im Gegenteil: Die Berufung auf die besondere Bewufitseinslage in den neuen
Léndern erlaubte, argumentativ die Vorbildwirkung abzulehinen, und erétfnete so
der CDU, in auf Bundescbene umstrittenen Bereichen auf Landesebene nachzuge-
ben.%

Der Bundesstaat des Grundgesetzes beliffit den Landern auch bei der Verfassungge-
bung nur eingeschrinkte Souverdnitit. Ber den materialen Verfassungsbindungen ist
der Gestaltungsraum des Landesverfassunggebers iiber das Homogenitatsgebot des
Art. 28 Abs. 1 GG hinaus® vor allem durch die Grundrechte des Grundguscrzes und
durch den Vorrang der Kompetenzordnung und des kompetenzgerecht erlassenen
Bundesrechts vor dem Landesreche eingecngt.®® Dieser Vorrang gile — bet klarer
Kollision — auch fiir das Landesverfassungsrecht.®s Art. 142 GG gestatter aber aus-
driicklich die Erweiterung der — kraft Bundesrechts in jedem Lande ohnehin gelten-
den ~ Grundrechte des Grundgesetzes. In den Verfassungsdebatten waren die bun-
desrechtlichen Vorgaben Argumecnt gegen eine Aufnahme von Grundrechten iiber-
haupt, gegen die Erginzung des grundgesetzlichen Grundrechtskaralogs und — vor
allem — gegen Versuche verfassungsgesetzlicher Innovationen und Neukonturierung
grundgesetzlich ecrfaflter Bereiche. Bedenken hat hier vor allem die Verfassung
Brandenburgs auf sich gezogen, die wihrend der Beratungen in Teilen fiir »evident«
grundgescrzwidrig erklire wurde.® Betroffen waren crwa die Bindung von Wissen-
schaft und Forschung an die Menschenwiirde und den Schutz der natiirlichen Le-
bensgrundlagen, die Anerkennung der Schutzwiirdigkeit nichtehelicher Lebensge-
meinschaften, die Erweiterungen der unmittelbaren Grundrechtsgeltung in den ge-
sellschaftlichen Bereich, die Regelungen zur umfassenden Mitbestimmung und zum
Verbot der Aussperrung oder das (anzustrebende) Verbot der Stationierung von
ABC-Waffen auf brandenburgischem Boden. Hintergrund der Auseinandersctzun-
gen waren nicht zuletzt auch unterschiedliche Vorstelungen tiber die Bedeutung
gliedstaatlichen Verfassungsrechts im Bundesstaat und das Mal notwendiger Anglei-
chung der neuen Linder an den Grundrechtsstandard des Grundgesetzes.

6o Vgl. Heitmann, Fine besondere Bewufitseinslage in den neuen Landern, in: RuttgersfOswald (Hrsg.)

(Fn. 1), 25 <26, 28

Zu den Bindungen insgesamt vgl. v. Mutus/Friedrich (Fn. 11), 251 ff.; Maunz, Verfassungshomogemtat

der Lander, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR IV, Heidelherg 1990, § 955 Rn. t-15.

62 Die verbleibenden Handlungsraume verdeckt, den Landern substantielle Verfassunghoheit nur im Be-
reich der Organisatonsgewalt zuzusprechen und im ubrigen den Landesverfassungen nur subsidiare und
kemplementare Bedeuwung zuzuhilligen (so Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundge-
setz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR 1V, § 98 Rn. 80).

63 Bei nach Art. 31 GG beachtlichen Uberschneidungen wird ber richtiger Betrachtung die kollidierende
landesverfassungsrechtliche Norm lediglich suspendiert, nicht derogrert; wie hier: von Olshausen, Lan-
desverfassungsbeschwerde und Bundesrecht, Baden-Baden 1980, 133; a.A. Jutzi, Landesverfassungs-
recht und Bundesreche, Berlin 1982, 24 ff.; Graf Vitzhum (Fn. 9), 30, 32; differenzierend: Mirz, Bun-
desrecht bricht Landesreche, Berlin 1989, 1861F,, 203.

64 S. etwa Scholz, Die Pflicht der Lander zur Bundestreve, in: Ruttgers/Oswald (Fn. 1), t5 a81f., der
hinter der brandenburger Verfassung den (verfassungswidrigen) Wunsch wahnt, eine »ganz moderne
Ant-Bundesverfassung« zu schreiben; s.a. die Kritik ber Vogelgesang (I'n. 20), 1048 [f.; von Mangoldt,
Die Entfaltung staatskirchenrechtlicher Elemente im Verfassungsrecht der funf neuen Bundeslander, m:
Puza/Kustermann (Hrsg.), Die Kirchen und die deutsche Einheit, Swuttgart 1991, 611{.

6
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Gliedstaatliches Verfassungsrecht kann im Spannungsfeld von bundesstaatlicher Ho-
mogenitit und féderaler - kultureller, sozialer, konomischer und 6kologischer —
Vielfalt die Rechrsordnung des Bundes erginzen und befruchten.® Neben der Inte-
gration des Landesvolkes liegt eine eigenstindige Funktion der Landesverfassungen
darin, Defizite der Bundesverfassung, die sich im Laufe der Zeit ergeben haben,
anzugehen, die Bundesverfassung vom politischen Verinderungsdruck zu entlasten
sowie Vorbild und Anregung fiir ihre Weiterentwicklung und Auslegung zu sein.
Dabei bictet selbst die text- oder inhaltsgleiche Ubernahme der Grundrechte des
Grundgesetzes als selbstindige Landesgrundrechte®® die Chance innovatorischer
Auslegungsanstdfie durch ein Landesverfassungsgericht®, wenn — wie in Branden-
burg®® und Sachsen™ -~ die Individualverfassungsbeschwerde zum Schutz auch sol-
cher Grundrechte eroffnet wird 7

Bei den Abweichungen vom Grundrechtskatalog des Grundgesetzes sind systema-
tisch zu unterscheiden die rextliche Ubernahme durch verfassungsgerichtliche
Rechtsprechung ausgeprigrer Schutzdimensionen, echte Erweiterungen des Grund-
rechtsschutzes im Staat-Biirger-Verhiltnis oder Modifikationen der Grundrechtsge-
wihrleistungen unter Neuabgrenzung der Schutzbereiche. Bet der textlichen Aus-
formung des Grundrechts auf Datenschutz”' treffen die Vergewisserungs- und
Erweiterungsfunktion zusammen. Innovationen hin zu einer »Informationsverfas-
sung« ergeben sich hier teils durch die systematische Verknipfung mit den Umwelt-
informarionsrechten.”” Die Einfiigung bleibt aber im Rahmen der Verfassungsent-
wicklung auch in den alten Bundeslindern.?? Dic gednderte Stellung und Funktion
der Sicherheitsbehorden in ciner rechtsstaatlichen Demokratie waren die Hauptar-
gumente, mit denen verfassungspolitisch von konservativer Seite die Notwendigkeit
einer Erweiterung des Grundrechtsschurzes bestritten wurde — etwa die Versuche
einer rechtsstaatlichen Hegung des Landesverfassungsschutzes?, das Verbot der
Miffhandlung festgehaltener Personen’s oder die Einschrinkung der optischen oder
akustischen Ausspahung in oder aus Wohnungen.” Die durchgesetzten Erweiterun-
gen treffen ungeachter ihrer realen und symbolischen Bedeutung aber nicht den Kern
staatlicher Tatigkeit und verarbeiten vor allem die Erfahrungen in der fritheren DDR
mit einer verselbstindigten Sraatsgewalt.

Der Vorwurf bundesrechtswidrigen und damit nichtigen Landesvertassungsrechts
gilt vor allem den Modifikationen grundgesetzlicher Freiheitsverbirgungen in Re-

65 Zur Bedeutung gliedstaatlichen Verfassungsrechis vgl. etwa Graf Vitzhum (Fn. g), 8ff.; Grawert, Die
Bedeutung gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart, NJW 1987, 2329 §f.; Hulen, Die Be-
deutung gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart, BayVBI. 1987, 5131l Pestalozza, Die
Bedeutung gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart, NVwZ 1987, 744 ff.; Sachs, Die Bedcu-
tung ghedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart, DVBL 1987, 857 (f.; Schneider, Verfassungs-
recht der Lander ~ Relikt oder Rezept?, DOV 1987, 749 L.

66 Gral Vitzhum (Fn. 9), 37; von Mangoldt (Fn. 64), 62f.

67 Dazu [sensee (Fn. 62), Rn. 8o.

68 Art. 6 Abs.2, 113 LV Brandenburg,

69 Art. 81 Abs. 1 Nr.4 LV Sachsen,

70 In Sachsen-Anhalt konnte gegen den Widerstand der CDDU nach harter Auseinandersetzung lediglich
die wenig wirksame Verfassungsbeschwerde unmittelbar gegen Landesgesetze verankert werden (Art. 75
Nr. 6); Art. 51 Nr. 5 E-LV Mecklenburg-Vorpommern sicht eine Verfassungsbeschwerde nur wegen der
Verletzung solcher Grundrechte vor, die uber das Grundgesetz hinausreichen.

71 Art. 11 LV Brandenburg; Art. 33 LV Sachsen; Art. 6 LV Sachsen-Anhalt.

72 Art 34 LV Sachsen; Arc. 6 Abs. 2 LV Sachsen-Anhalt.

73 Vgl. die Einfugung eincs Datenschutzgrundrechtes in die Landesverfassungen von Berlin (Art. z1b),
Nordrhein-Westlalen (Art. ¢ Abs. 2) und des Saarlandes (Art. 2 Satz 2 und 1); zur Problematik bereits
der Bericht der Sachverstandigenkommission Staatszielbestimmungen/Gesetzgebungsauftrage (Bonn
1983, Rn. 2191f).

74 Art. 11 Abs. 3 LV Brandenburg.

75 Art. 9 Abs. 4 IV Brandenburg,

76 Art. 17 LV Sachsen-Anhalt.
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aktion auf neue Probleme. Der Gestaltungsraum der Lander ist hier auf dic konkre-
tisierende Nachzeichnung der geschricbenen und ungeschriebenen Grundrechts-
schranken begrenzt; die grundrechtlich bewirkte Unitarisierung 1iit auf Landes-
verfassungsebene kaum noch originiren Gestaltungsraum und Moglichkeiten, dic
fdderale »Einheit durch Vielfalte zu beweisen. Der pauschale Angriff”” gegen die
ausdriickliche Bindung der — im Grundgesetz vorbehaltlos gewahrleisteten — For-
schungsfreiheit an die Menschenwiirde und den Schutz der natiirlichen Lebens-
grundlagen in Art. 31 Abs. 2 LV Brandenburg?® ist dabei symptomatisch. Durch den
Hinweis auf die grundgesctzlichen Vorgaben wird versucht, sich der inhaltlichen
Diskussion um das Problem und dic landesverfassungsgesetzlichen Moglichkeiten
seiner Bewiltigung zu entziehen. Der differenzierte Wortlaut und der Umstand wer-
den vernachlissigt, daff das Bundesverfassungsgericht auch landesgesetzliche Be-
schrinkungen der Wissenschafts- und Forschungsfreiheit gebillige hat.??

Einigkeit bestand zwischen den Verfechtern unterschiedlicher Verfassungskonzep-
tionen darin, in die Verfassung lediglich wirksame, also keine (evident) bundes-
rechtswidrigen Regelungen aufzunchmen. Die Verfassungsbestimmungen sollten
zudem redlich sein, also insbesondere keine desintegrierenden iiberzogenen Hoff-
nungen und Erwartungen wecken. Auf einer abstrakten Ebene reichte der Verfas-
sungskonsens auch so weit, dafl die Verfassung als Verfassungsgesetz normativ ver-
bindlich zu sein und frei von Verfassungslyrik zu sein habe, Regelungsinhalte und
Regelungsdichte also auf das erforderliche Maf zu beschranken seien und die Ver-
fassungen primir nicht »Volkskatechismus oder Erbauungsfibel, ... Parteipro-
gramm oder Kampfproklamation«*® sein konnten. Dissens gab es schon bei der
Ausdeutung diescr Anforderungen. Die Positionen der SPD, des Biindnis go/Griine
und der PDS waren — bel allen Unterschieden im cinzelnen — von einem materialen
Verfassungsverstindnis geprigt. Sie waren — idealtypisch — darauf gerichtet, die er-
offneten Gestaltungsriume so weit wie moglich auszuschdpfen — im Interesse fode-
raler Vielfalt, um der Anschaulichkeit der Verfassung willen, aber auch zur Kenn-
zeichnung neuer Probleme und um Identifizierungspunkte fiir die Biirgerinnen und
Biirger des Landes zu schaffen. Materiale Verfassungselemente — vor allem Konkre-
tisierungen des Sozialstaatsgebots durch (soziale) Staatsziele — wurden als notwen-
dige Erganzung zu den klassischen biirgerlichen Freiheitsrechten zur Schaffung und
Erhaltung der Chancen zur Grundrechtsrealisierung verstanden, fiir die Bund und
Linder gleichermaflen verantwortlich seien. Die Trennung individueller Abwchr-
rechte und kollektiver Sozialrechte wurde als historisch iiberholt und korrekturbe-
dirfig bewertet. Eine Regelung in der Landesverfassung war aus dieser Sicht nicht
auf jenc Berciche beschrinke, die ausschlieflich oder iiberwiegend in die Regelungs-
kompetenz des Landes ficlen. Mit dem Kriterium der realpolitischen (teils auch nur
symbolischen) Bedeutung des Themas wurde an die Aufgabe der Landesverfassung
angeknupft, auf die existentiellen Probleme und Herausforderangen der Zeit zu
antworten und sie durch Staatsziele einer auf dynamische Entfaltung angelegten
Regelung zuzufithren. Die Zustindigkeiten des Landes zur Problembearbeitung und

77 Vogelgesang (Fn. 20), to49: »Dieser Gesetzesvorbehalt steht im Widerspruch zu Art. ¢ Abs. 3 GG=.

78 Art. 31 Abs.z LV Brandenburg hat folyenden Wortlaut: »Forschungen unterliegen gesetzlichen Be-
schednkungen, wenn sie geeignet sind, die Menschenwurde zu verletzen oder die nawrlichen Lebens-
grundlagen zu zerstoren«; schwidcher Art. 10 Abs. 3 Satz 2 LV Sachsen-Anhalt: »Die Freihew der Lehre
entbindet nicht von der Treue zur Verfassung, die Freiheit der Forschung niche von der Achiwung der
Menschenwurde und der Wahrung der naturlichen Lebensgrundlagene.

79 Etwa dic durch das HessUmG statuierten Informations- und Folgenberucksichtigungspflichten:
BVerfGE 47, 3271f.

80 Vgl. Merten, Verfassungspatriotismus und Verfassungsschwirmerei, VerwArch Bd. 83 (1992), 28;
<2900,
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-bewiltigung bestimmten lediglich Regelungsform und -inhalt. Gegeniiber dieser
Konzeption verfangt der Verweis auf die Moglichkeit einfachgesetzlicher Regelung
eines Problems schon deswegen nicht, weil es gerade um — als Verfassungsminimum
fiir notwendig erachtete — inhaltliche Bindung kiinftiger Politik ging. Hierin liegt
schon wegen der auch politikermoglichenden und -sichernden Funktion materialer
Verfassungsbindungen®' keine Politikfeindlichkeit oder cin Verfassungsaktionismus,
bei dem »an die Stelle einer pseudo-wissenschaftlichen Heilslehre die Verfassung als
Gliickhalluzination tritte.’ Dic Orientierungsfunktion moderner Verfassungen ge-
rade fir die Aufbau- und Umbruchsituation der neuen Linder ist ausdriicklich
gewollt. Die Gestaltungsmoglichkeiten auf Landesebene werden — durch verfas-
sungsgesetzliche Thematisierung — offen reklamiert und damit auch cin Wechsel auf
die Zukunft, namlich eine Rickverlagerung von Kompetenzen auf die Lander, ge-
zogen.

Wesentlich engere Grenzen ergeben sich aus dem iiberwiegend in Kreisen der CDU
(und der von ihr gestellten Landesregierungen und ihrer westlichen Berater) vertre-
tenen Verfassungsverstandnis, das auf Regelungszurickhaltung und Deregulierung
angelegt ist.”? Es sieht die erforderlichen materialen Verfassungsbindungen weitest-
gehend durch das Grundgesetz verwirklicht. Fiir die Landesverfassungscbene be-
steht hiernach weder kompetenzrechtlich Raum noch vom objektiven Problemdruck
her Bedarf an Erginzungen auf Verfassungsebene. Die Landesverfassungen haben
hiernach die [.andesstaatsgewalt zu organisieren; deren materiale Handlungsvorga-
ben und -grenzen seien im Grundgesetz ausreichend abgesteckt. Aufnahme in die
Landesverfassungen verdienen hier allenfalls materiale Bindungen hinsichtlich sol-
cher Themenbereiche, die vorrangig in die Regelungszustindigkeit des Landes fallen,
bei denen auf Landesebene erhebliche reale Handlungs- und Gestaltungsspielraume
eroffnet sind und bei denen die zu lésenden Probleme gerade und nur durch verfas-
sungsgesetzliche Normierung wirksam angegangen werden kénnen. Verfassungsex-
perimente und -innovationen werden wegen der Schwierighkeiten des Aufbaues von
Verwaltung und Wirtschaft als kontraproduktiv abgelehnt. Dies wird durch den
Hinweis auf die nur geringe wirklichkeitsgestaltende Kraft von Recht im allgemei-
nen und materialem Landesverfassungsrecht im besonderen empirisch unterstiitzt.
Diese Verfassungskonzeption — auf den ersten Blick modernen Prozeduralisierungs-
konzepten niher und insoweit politikoffener — unterschligt aber systematisch die
sozialen und Skologischen™ Defizite, die eine ausschliefilich an den individuellen
Freiheitsrechten Einzelner orientierte Verfassungskonzeption bewirkt. Politisch
dient sie der Erhaltung des status-quo der politischen und 6konomischen Machrver-
teilung.

Den theorctischen Grundlagen und wechselseitigen Schwiachen beider Konzeptio-
nen kann hier nicht weiter nachgegangen werden.®" Ernst zu nehmen ist zumindest
der Hinweis der Deregulicrungsposition auf die begrenzte Reichweite von Landes-
verfassungsrecht. Die materiale Verfassungsposition schwiacht sich auf Dauer, wenn
sie die gesellschaftlichen Krifteverhaltnisse aufler Acht [aflt und (umsetzungsbediirf-
tige) verfassungsgesetzliche Regelungen anstrebe, hinter denen keine realpolitischen

8

Dazu Preuff, Die Chance der Verfassunggebung, APuZ B 49/91, 12 «15»; Paech, Staatsziele und Grund-

rechte in der Anhorung, DuR 1992, 265 <270

8z So Merten (Fn. 30), 295.

83 Hinter dieser Position steht letztlich kein prozedurales Verfassungsverstandnis, weil der Regelungsver-
zicht auf materialer Ebene nicht durch ausdifferenzierte prozeduralen Regelungen mit dem Ziel besserer
Politikbeteiligungs- und Gestaltungsmoglichkeiten verbunden wird.

84 Dazu Sterzel, Okologie, Reche und Verfassung, K] 1992, 19 ff.

§5 Vgl Gusy/Hueck/Kugelmann, Verfassung und Verfassungswirklichkeit in Deutschland, in: Kreuder

(Hrsg.), Der orientierungslose Leviathan, Schiiren 1992, 25 if.
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Krifte stehen.® Die Gefahr des Bedeutungsverlustes auch der neuen Landesverfas-
sungen wiegt dabei schwerer als die vielfach beschworene Méglichkeit ciner Juridi-
fizierung von Politik. Fur eine Verfassung mit normativem Anspruch wachst mit der
Zahl der materialen Verfassungsbindungen das Problem, die wechselseitigen Span-
nungsverhiltnisse und Interdependenzen zu erfassen und firr den Kollisionsfall sinn-
volle Optimierungs- oder Prifcrenzregeln anzugeben.”” Die Priorititensctzung ist
allerdings vorrangig Aufgabe der Politik®® und kann der Verfassung selbst nicht
abverlangt werden. Die Orientierungsfunktion der Staatsziele sinkt aber, wenn die
Auswahlmoglichkeiten zu breit gestreut sind. Auch aus Sicht der materialen Verfas-
sungsposition ist daher die von der Gegenscite eingeforderte Konzentration auf die
»wesentlichen« Regelungen Wirksamkettsvoraussetzung.

3.2. (Soziale) Staatszielbestimmungen nnd Einrichtungsgarantien

Der Kompromificharakter der Verfassungen zeigt sich am deutlichsten bei den (so-
zialen) Staatszielen und Einrichtungsgarantien, bei denen sich die Positionen im
Zuge der Debatten — von unterschiedlichen Ausgangspunkten — einander angenihert
haben. Die grundlegenden verfassungskonzeptionellen Diskrepanzen wurden durch

die unterschiedlichen Grundsatzpositionen vertieft, die auch auf Bundesebene die

Diskussion um die Aufnahme von Staatszielen®, insbesondere einer Ausdifferenzie-

rung des Sozialstaatsprinzips® und eines Staatszieles »Schutz der natiirlichen Le-
bensgrundlagen«?’ prigen. Ein Stiick weit handelte es sich damit um einen aus dem
Westen »importierten« Grundsatzstreit, der allerdings auf besondere Problemlagen
und Befindlichkeiten stief.

In Brandenburg enthielten bereits die ersten Entwiirfe umfangreiche Staarszielbe-
stimmungen?, die erst nach knapp 1'/sjihriger Ausschufiberatung in der Schlufi-
phase mit dem Ubergang zur Konfrontationsstrategie grundsirzlich in Frage gestellt
wurden. Der von den Regierungsfraktionen in Sachsen-Anhalt vorgelegte Entwurf?
beschrinkte sich dagegen auf das Sozialstaatsprinzip, Regelungen zum Schul- und
Bildungsbereich und zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen. Gegen die im
Zuge der Beratungen im Verfassungsausschufl aufgenommenen ausdifferenzierten
sozialen Staatsziele und Einrichtungsgarantien machte die Landesregierung bis zu-
letzt ohne Erfolg grundsatziiche Bedenken geltend.®* In Sachsen war die Entschei-
dung dafir durch die »Anerkennunge« sozialer »Rechte«?’ bereits in Art. 7 des stark

86 Vgl. Seifert, Verfahrensregeln fur Streitkuliur, K] 1992, 362 364

87 Dazu Merten (Fn. 80), 294.

88 Insoweit kollidiert die aus der Normacivitdt der Verfassung abgeleitete konservative Knitik an unzurei-
cbender verfassungsgesetzlicher Priorititensetzung mit dem Vorwurf, Staatsziele engren Politik demo-
kratiewidrig cin.

89 Vgl. dazu den Bericht der Sachverstandigenkommission »Staatszielbesummungen/Gesetzgebungsauf-
trige«, Bonn 1983.

go Bieback, Sozialstaatsprinzip und Grundrechte, EuGRZ 1985, 657 663ff,; Bockenforde/Jeke-
witz/Ramm (Hrsg.), Soziale Grundrechte, Heidelberg 1981 (darin insb.: Bockenforde, Die sozialen
Grundrechte im Verfassungsgefuge, 7L.); Lucke, Soziale Grundrechte als Staatszielbestimmungen und
Gesetzgebungsauftrige, AoR 107 (1982), 15[; Muller, Soziale Grundrechte in der Verfassung?, 2.
Aufl., Basel/TFrankfurt 1981; Thamm, Probleme der verfassungsgesetzlichen Positivierung sozialer
Grundrechte, Biclefeld 1989; Wahl, Grundrechte und Staatszielbestimmungen im Bundesstaat, AoR 112
(1987), 26 [,

91 Vgl. dazu Sterzel (Fn. 84), 22 ff.; Heinz, Die geplante Staatsziclbestimmung Umweltschutz ~ Ein Weg 2u
einem besseren Grundgesetz?, ZfU 1988, 1 ff.; die Entwicklung bis 1989 arbeitet umfassend auf: Bock,
Umweltschutz 1m Spiegel von Verfassungsrecht und Verfassungspolitik, Berlin 1990.

92 Val. JoR n.F. Bd. 39 (1990}, 187{f.; Bd. 40 (1991/2), 366(f,, 378 ft.

93 LT-Drucks. 17253 {Entwvurf vom 27.02. 1991).

94 Erste Stellungnahme der Landesregiening {Stand: 24.09. 1991), S. 8.

95 Art. 7 Gohrischer Entwurf,
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an die Landesverfassung von Baden-Wirttemberg angelehnten, Ende 199c in iiber-
arbeiteter Fassung vorgelegten sog. Gohrischen Entwurfs* enthalten. Die Grund-
struktur haben weder die Versuche der Opposition, den Staatszielkatalog zu erwei-
tern, noch die im Anhorungsverfahren geduf8erten grundsirzlichen Bedenken gegen
die Aufnahme von Staatszielen oder sozialen Grundrechten verindert; der Schurz
menschenwiirdigen Daseins wurde als Staatsziel in textlich gestraffter und reduzier-
ter Fassung iibernommen. Alle bislang verabschiedeten Landesverfassungen?” ent-
halten mithin neben den Grundrechten und klassischen Einrichtungsgarantien mehr
oder minder umfangreiche Kataloge von (sozialen) Staatszielbestimmungen {Arbeir,
Wohnen, Soziale Sicherheit, Bildung, Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen) so-
wie Schutz- und Férderpflichten (Gleichstellung der Geschlechter, Minderheiten,
iltere Menschen/Menschen mit Behinderung). Unterschiede ergeben sich in Rege-
lungsinhalt und -dichte und in der Regelungssystematik. Brandenburg widmet den
Grundrechten und Staatszielen insgesamt so Artkel®, Sachsen 46 Artikel®” und
Sachsen-Anhalt 17 Artikel'™.

Eine wichtige Rolle spielte bei den Verfassungsberatungen die Frage, wie die ver-
schiedenen Normtypen und damit die differenzierten Geltungsweisen der Regelun-
gen deutlich zu machen scien. Bei Einrichrungsgarantien, Gesetzgebungsauftrigen
und Staatsziel- oder Strukturbestimmungen bestand vor allem die CDU darauf, den
beschrinkten normativen Gehalt herauszustellen, um dic Annahme sozialer Grund-
rechte im Sinne verfassungsunmittelbarer Leistungsanspriiche auszuschliefien.” Die
brandenburgische Verfassung versucht, die erforderlichen Klarstellungen im Rah-
men ciner themenbezogenen Glicderung allein durch den Wortlaut der einzelnen
Regelungen zu bewirken. So enthalt etwa Art. 34 Abs. 1 LV Brandenburg in Satz 1
den abwehrrechtlichen Schutz der Kunst, in Satz 2 die als Staatsziel zu deutende
Feststellung, daf} die Kunst der &ffentlichen Férderung bediirfe. Diese Strukeur er-
hoht die Verstandlichkeit der Verfassung, schafft aber neue Auslegungsprobleme.'*
Sachsen-Anhalt unternimmt, durch die systematische Zuordnung der Grundrechte,
Staatsziele und Einrichtungsgarantien zu je gesonderten Abschnitten im z. Hauptreil
(Biirger und Staat) der Verfassung die verschiedenen Normtypen klar zu trennen.'
Art. 3 LV Sachsen-Anhalt erginzt zudem die Art. 1 Abs. 3 GG centlehnte Grund-
rechtsbindung der offentlichen Gewalt um Besummungen zur Reichweite der Bin-
dung von Einrichtungsgarantien und Staatszielen.

Sachsen schliefilich geht emen Mittelweg. Der 1. Abschnitt {Dic Grundlagen des

96 JoR n.F. Bd. 39 (1990}, 425 [f.

97 In Mecklenburg-Vorpommern ist entgegen dem von der Regierung zunachst bevorzugten reinen Orga-
nisationsstatut (Entwurf des Justizministers, Kommussiondrucks. 16 vom ©5.06. 1991} inzwischen in
der Verfassungskommission eine Vorentscheidung zugunsten einer Vollverfassung mit Staatszielen ge-
fallen (Kommissionentwurf Stand jo.04. 1992), LT-Drucks. 1/2000); Streit besteht noch dber Art und
Umfang der Staatszielnormierung; vgl. auch Holscheidt (Fn. 14), 1066 ff.; Meyer LKV 1991, 3361

98 2. Hauptteil: Grundrechie und Staatsziele (Art. § bis 54).

99 Art. 5 bis 38, 101 bis 112, 116 und 117,

reo 2. Haupteil: Burger und Staat (Art. 4 bis 40).

ro1 Zu den unterschiedlichen Bedeutungsgehalten, dic der Begriff der ssozialen Grundrechte« birgt, s.
Alexy, Theorie der Grundrechte, Frankfure 1986, 454 ff.

roz2 So kann ctwa das Rechr »auf Schutz seiner Unversehriheir vor Verleizungen und unzumutbaren Ge-
fahrdungen, dic aus Veranderungen der natiirlichen Lebensgrundlagen entstehene, das Art. 39 Abs. 2 LV
Brandenburg im Anschiuf} an dic Verpflichtung des Landes und aller Menschen auf den Schutz natur-
licher Lebensgrundlagen jedem gewihre, als verfassungsunmittelbarer Leistungsanspruch {(auf Schutz)
und Abwehranspruch (gegen staadiche Mafinahmen, die entsprechende Eingriffe bewirken) gedeuter
werden oder als Gesetzgebungsauftrag, die zur Realisierung des Schutzes erforderlichen Eingriffser-
machtigungen zu schaffen und Schutzmechanismen bereitzustellen.

to3 Vgl Starck (Fn. 1§), 24; in den Beratungen war dabei unbestritren, daf dic systemausche Trennung nicht
typenrein durchzufuhren ist, sich »Grundrechtssplitters auch bei den Einrichtungsgarantien und Staats-
zielen finden.
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Staates) greift mit dem Schutz nationaler und ethnischer Minderheiten, der beson-
deren Fursorge fiir die Sorben, den Regelungen zum Schutz eines menschenwiirdi-
gen Daseins, dem Gleichstellungsauftrag, dem Schutz der Kinder und Jugendlichen,
der Regelungen zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen und zur Férderung
von Kultur und Wissenschaft sowie der Selbstverpflichtung auf grenziiberschrei-
tende Zusammenarbeit eine Reihe von Staatszielen heraus. Der nachfolgende Ab-
schnite tridgt die Uberschrift »sDie Grundrechte«, enthilt in der Sache auch Ein-
richtungsgarantien, Staatszicle und Geserzgebungsauftrige.'™ Im 9. Abschnitr
(Bildungswesen) schliefilich werden verschiedene Normtypen thematisch zusam-
mengefaflt. Die systematische Stellung allein erlaubt also keine sichere Zuordnung
iber die gewollte Bindungswirkung.

Die Bedenken, dic aus dem Bundesrechtsvorbehalt und den geringen Gestaltungs-
méglichkeiten der Lander gegen Aufnahme sozialer Staatsziele tiberhaupt folgen,
haben unterschiedlichen Fingang in die Verfassungstexte gefunden. Brandenburg
versucht, dic Beachtung der Leistungs- und Kompetenzgrenzen der Verfassung
durch die Gestaltung des Verfassungstextes selbst sicherzustellen. Bei den wichug-
sten sozialen Staatszielen (Soziale Sicherung, Wohnung und Arbeir) wird die Ver-
pflichtung des Landes darauf beschranke, »im Rahmen seiner Krifre« fir die Ver-
wirklichung des jeweiligen Rechts zu sorgen; fehlende Regelungszustandigkeiten
des Landes sind durch »Hinwirkensklauscln« gekennzeichnet.”’ Im tibrigen werden
aber Uberschneidungen mit dem Grundgesetz oder einfachem Bundesrecht'®® und
die Kompetenzgrenzen des Landes auch dort nicht offengelegt, wo dem Land ¢in
nur geringer Gestaltungsraum zukommt. Folge sind Verfassungsregelungen, deren
normativer Gehalt sich ~ wie etwa bei den » Anerkennensklauseln«'®7 - nicht unmit-
telbar erschliefit. Die Landesverfassung Brandenburgs ist in diesem Sinne eine
»selbstbewuflte« Landesverfassung, die die gegebenen Gestaltungsraume bis an die
Grenzen auszuschdpfen und durch inhaltliche Festlegung auch AnstéRe fiir die Ver-
fassungsentwicklung im Bund zu geben versucht. Art. 13 LV Sachsen und Art. 3
Abs. 3 LV Sachsen-Anhaltstellen dagegen fiir alle Staatsziele heraus, dafd die Bindung
des Landes darauf beschrinkt ist, »sie nach Kriften anzustreben und sein Handeln
danach auszurichten«. Diese salvatorische Generalklausel wird — vor allem in Sach-
sen — durch zuriickhaltendere Formulierungen der einzelnen Staatszicle selbst er-
ganzr.

Exemplarisch fur die konzeptionellen Unterschiede der Verfassungen, die deutlich
die unterschiedlichen Mehrheitsverhiltnisse widerspiegeln, ist die Ausgestaltung des
auf Arbeit bezogenen Staatszieles. Art. 7 Abs.1 LV Sachsen erfaflt die Arbeit als
Unterfall des »Rechts cines jeden Menschen auf ein menschenwiirdiges Daseinc, das
als Staatsziel »anerkannt« wird. Weitere Ausformungen und Handlungsauftrige feh-
len. Art. 39 LV Sachsen-Anhalt widmet der Arbeit schon einen eigenen Artikel und
stellvin seinem Abs. 1 klar, dafl es »dauernde Aufgabe des Landes und der Kommu-
nenc ist, allen die Moglichkeit zu geben, ihren Lebensunterhalt durch eine frei ge-

104 Etwaden Art. 6 Abs. 1 GG entlehnten Schute von Ehe und Familie und den besonderen Mutterschurz
(Art. 22 LV Sachsen) oder die Bestandsgaranuie fur den offentlich-rechtlichen Rundfunk (Art. 20 Abs. 2
LV Sachsen).

o5 Z.B. Art. 39 Abs. 5: »Das Land wirkt darauf hin, dafl auf dem Landesgebiet keine atomaren, biclog:-
schen oder chemischen Waffen entwickelt, hergestellt oder gelagert werdens.

106 Wenn ctwa Art. 50 LV Brandenburg das Recht der Beschaftigien und ihrer Gewerkschaften zur Mit-
bestimmung »nach Maflgabe der Gesetzes cinraumt, lafit dies den Vorrang des Bundesrechts unberuhr,
verdeckt aber, dafl die betriecbliche und die Unternchmensmitbestimmung uberwiegend ahschlieend
bundesrechtlich geregelt sind und selbst fur das Personalvertretungsrecht der Landes- und Kommunal-
bediensteten rahmenrechtliche Vorgaben bestehen.

107 Z.B. Art. 41 Abs. 2 LV Brandenburg: »Die Schutzbediirftigkeit anderer, auf Dauver angelegter Lebens-
gemainschaften wird anerkannt.
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wihlte Arbeit zu verdienen. Das Land hat dann nach Abs. z aber »im Rahmen seiner
Zustindigkeir darauf hinzuwirken«, daR Arbeitsplitze geschaffen werden. In die
Arbeitsplatzschaffungspflicht des Landes wird zusdtzlich ein qualitatives Moment
eingefiihre: Dic Arbeit soll sinnvoll und dauerhaft sowie darauf gerichrer sein, dal}
»Belastungen fiir die natiirlichen Lebensgrundlagen vermicden oder vermindert, hu-
manere Arbeitsbedingungen geschaffen und die Selbstentfaltung des Menschen ge-
fordert werden.«

Art. 48 LV Brandenburg schiieflich enthilt ein ausdifferenziertes, abgestuftes Kon-
zept. Wesentliche Gedanken des Art. 27 Verfassungsentwurf Runder Tisch werden -
ihnlich der vom DGB in seinen »Bausteinen zur Entwicklung des Grundgesetzes zu
einer gesamtdeutschen Verfassung«'®® gefundenen Formulierung — fortgefiihrt.
Abs. 1 verpflichtet das Land »im Rahmen seiner Krifte« auf eine Politik der Vollbe-
schiftigung und Arbeitsférderung mit dem Ziel der Verwirklichung des »Rechts auf
Arbeit« hinzuweisen. Dieses Staatsziel erginzt Abs. 2 durch die Garantie unentgelt-
licher Berufsberatung und Arbeitsvermittlung und — vor allem — einen »Anspruch
auf Umschulung, berufliche Weiterbildung und Unterhalt« in den Fillen, in denen
eine angemessene Arbeitsgelegenheit nicht nachgewiesen werden kann. Dem klassi-
schen Argument, ein »Recht auf Arbeit« scheitere schon an der Verfugbarkeit des
Staates tiber die Arbeitsplatze, wird so die Pflicht zu 6ffentlichen Ersatzmafinahmen
entgegengesetzt. Abs. 3 schaflt dann den Anspruch auf menschenwiirdige Arbeits-
bedingungen fiir alle und auf gleiche Vergiitung von Minnern und Frauen bei
sgleichwertiger« Arbeit. Die Problematik einer textlichen Klarstellung des Vorrangs
des Bundesrechts offenbart der abschliefende Abs. 4, der fiir besonders schutzwiir-
dige Arbeitnehmergruppen bestimmt, dafl ihnen besonderer Kindigungsschutz »ge-
bithrt«. Lediglich verfassungsrechtlich Vorgebildeten wird sich erschliefien, daf mit
dieser Formulierung das Land nicht selbst die Gewihrleistung fir diesen besonderen
Kiindigungsschutz iibernimmt.

Bei der Frage der Einfiigung eines »Staatszieles Umweltschutz« waren die Konflikt-
linicn weniger starr als hei den Diskussionen im Bund. Im Anschlufl an die Verfas-
sungsentwicklung in den alten Lindern'® enthalten dte verabschiedeten Verfassun-
gen durchweg eine — unterschiedlich ausgeprigte — 6kologische Dimension, die sich
von der Fixierung auf den Gesetzesvorbehalt, der die Diskussion auf Bundesebene
prigt, lést. Die Verpflichtung auf den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen
findet sich bereits in den Staatsgrundlagen.''® Die umweltbezogenen Staatszielbe-
stimmungen sind textlich ausdifferenzierter, verstarken die in den alten Lindern und
bei der Diskussion im Bund*!' vorherrschende rein materiell-rechtliche Umorientie-
rung um gewisse verfahrensrechtliche Elemente'** und betonen die Verantwortlich-
keit der Einzelnen durch ~ verfassungstheoretisch ambivalente' — Grundpflich-

riz

108 DGB Bundesvorstand> (Hrsg.), Verfassungsdebarte in Deutschland, Dusseldorf April 1992, 10.

109 In den alten Landern haben bislang die Lander Baden-Warttemberg (Art. 86; 1976), Bayern (Art. 3 Satz
2, 1415 1984), Bremen (Art. 113, 26 Nr. 5, 65; 1986), Nordrhein-Westfalen (Ant. 29a; 1985), Rheintand-
Pfalz (Art. 732; 1985) und Saarland (Art. §9a; 1985) den »Schutz der naturlichen Lebensgrundlagen« als
Staatsziel in ihre Verfassungen aufgenommen; das kompetenzrechtliche Problem, dafl das Umweltrecht
mafigeblich vom Bund gestaltet wird, hat dort weder die Diskussion gepragt noch die Aufnahme ge-
hindert.

110 Art. 2 Abs. 1 LV Brandenburg; Art. 3 Abs. 2 LV Sachsen; Art. 2 Abs. t LV Sachsen-Anhalt.

111 Der Mchrheitsvorschlag der Kommussion Verfassungsreform des Bundesrates ((Fn. 15, Rz. 132) lautet:

»Die naturlichen Grundlagen des Lebens stehen unter dem besonderen Schutz des Staates«,

Dies greift Elemente des Verfassungsentwurfs des Kuratoriums fiir einen demokratisch verfaten Bund

deutscher Lander (Fn. s2», 39ff.) auf,

113 Vgl. Luchterhand, Grundpflichten als Verfassungsproblem in Deutschland, Berlin 1988; Volkmar Gotz
und Hasso Hofmann, Grundpflichten als verfassungsrechiliche Dimension, in: VVDStRL 41 (1983),
71iE, 42 ff.

https://doi.org/10.577 1P 216.73.216.78, am 12.08.2026, 16:09:
Erlaubnis ist jede urheberrechtliche Nutzung untersagt, it Inhalts im

geschi 3
, KI-Modellen oder Generativen Sprachmodellen.



https://doi.org/10.5771/0023-4834-1992-4-437

ten'". Umstritten waren neben der Ausrichtung der 6kologischen Neuorientierung
{6kozentrische vs. anthropozentrische Perspekrive) vor allem die 6kologischen Ver-
fahrensrechre. Bei den Umweltinformarionsrechren, die lerztlich nur mit Vorbehal-
ten eingefligt wurden''s, stehr die Regelungsvorsicht im seltsamen Kontrast zu der
Tatsache, daf mit dem Erlaf der Umweltinformationsrichtlinie der EG'*¢ kiar 1st,
dafl bei der — an sich bis Ende 1992 erforderlichen — Umsetzung der Richtlinte teils
weitergehende Umweltinformationsrechte zu schaffen sein werden.''” Eine Erweite-
rung der Auskunftsrechte auf weiterreichende Erhebungs- und Dokumentations-
pflichten, die Einsichtsrechte erst wirksam werden lassen, wurde in Unionskreisen
nicht mitgetragen und ist nur in Art. 39 Abs.7 Satz 1 LV Brandenburg zu fin-
den.

Die Zuriickhaltung gegeniiber verfassungsgesetzlichen Verfahrensgarantien zur Stiit-
zung des Umweltgedankens zeigt sich auch an den Kontroversen um die Veranke-
rung der umweltrechtlichen Verbandsklage. In Brandenburg war der Art. 39 Abs. 8
LV relativ umstritten. In Sachsen konnten die Oppositionsparteien erst in einer
»Kompromifirunde« nach der Offentlichkeitsbeteiligung eine Betciligung anerkann-
ter Naturschutzverbinde an Verwaltungsverfahren »nach Maflgabe der Gescrze«
und einen Geserzgebungsaufirag mit dem Ziel durchserzen, ihnen »die Klagebefug-
ms in Umweltbelangen einzurdumen«. In Sachsen-Anhalt hielten Regierung und
Regicrungskoalition bis zuletzt an ihrer strikten Ablehnung der verfassungsgesetz-
lichen Verankerung der Verbandsklage fest: Die verfassungsgeserzliche Garantie —so
die Argumente - der bislang nur in Randbereichen cinfachgesetzlich erprobten Ver-
bandsklage sprengc das klassische Rechtsschurzsystem, konne den Aufbau des Lan-
des durch iiberzogenen Rechtsschutz hemmen und sei wegen der Moglichkeit ein-
fachgesetzlicher Erprobung nicht erforderlich.

Insgesamt bleibt das Innovationspotential der zur Wirksamkeir mareriellrechtlichen
Schutzes norwendigen''® verfahrensrechtlichen Erginzungen des Staatszieles Um-
weltschutz gering. Zusitzliche Vorkehrungen, wie sie fur das Grundgesetz mit eincm
stindigen Ausschuf zur Technikfolgenabschitzung, cin Vetorecht des Bundesum-
weltministers und die Einfilhrung cines Okologischen Rates angeregt worden
sind*"?, wurden nicht aufgegriffen oder — wie der Gedanke des Gohrischen Ent-
wurfs'*, u.a. fiir die Sachgebiete Wirtschaft und Okologie unabhingige Sachver-
stindigenrirte einzurichten — im Laufe der Beratungen fallengelassen.

t14 Art. 39 Abs.1 LV Brandenburg; Are. 10 Abs.1 Sarz 1 LV Sachsen; Arc. 35 Abs.z LV Sachsen-
Anhalt.

115 Art. 39 Abs. 7 LV Brandenburg; Art. 34 LV Sachsen; Art. 6 Abs.z LV Sachsen-Anhalt; Auskunfisan-
spriche werden in der Regel aufler bei entgegenstehendem Bundesrechr ausgeschlossen, wenn rechtlich
geschurtzte Interessen Dritter oder das Allgemeinwohl entgegenstehen; Sachsen und Sachsen-Anhalt
beschranken die Auskunft weiterhin auf sden Lebensraums der Betroffenen.

116 Richtlinie des Rates uber den freien Zugang zu Tnformationen uber die Umwelt (vom o7.06. 1990,
ABIEG Nr.L 158 v. 23.06. 1990, 56 = NVwZ 1990, 844[.); vgl. dazu Kremer, Umweltschutz durch
Informationsrichtlinic: Zur Umwelt-Informationsrichtlinic des Rates der Europaischen Gemeinschaf-
ten, NVwZ 1990, 843; Schroder, Auskunft und Zugang in bezug aul Umweltdaten als Rechtsproblem,
NVwZ 1990, gos; von Schwanenflugel, Das Offentlichkeitsprinzip des EG-Umweltrechts, DVBI. 1991,
93 ff.

117 Zum Problem der Informauonscugangsrechte fur Burgerinnen und Burger insgesamt vgl. die Antwort
der Bundesregicrung vom 09. 10. 1991 auf cine Grofle Anfrage der SPD, BT-Drucks. 12/1273.

118 Vgl. Sufert, Pladoyer fur cine Verfassungsdebatre, KJ 1991, 362 <366, 168,

119 Vgl Kuratorium (Fn. §2), 41 f.

120 Art. 65 Verfassung des Freistaates Sachsen (Gohrischer Entwurfl Stand: z3.10. 19900}, JoR N.F. 40
(1991/92), 425 433
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4. Direkte Demokratie und Parlamentsrecht

Maflstab fir die Modemitit einer Landesverfassung ist nicht allein oder vorrangig
der Umfang materialer Verfassungsverbiirgungen. Es kommt entscheidend darauf
an, wie der politische Prozef strukturiert wird, welche Verfahren und Foren polin-
scher Auseinandersetzung und Entscheidungsfindung geschaffen werden. Dabei
sind die Formen und Foren unmittelbarer Demokratie ebenso in den Blick zu neh-
men wie die Ausgestaltung des Parlamentsrechts.

4.1. Direkte Demokratie

Alle neuen Landesverfassungen enthalten bislang Moglichkeiten direkter Demokra-
tie, vor allem in Form der Volksgesetzgebung. Die in den westlichen Lindern - mit
Ausnahme wohl Bayerns — vorherrschende Skepsis gegeniiber direktdemokratischen
Elementen im Rahmen der reprisentativen Demokratie konnte sich dem Grunde
nach gegeniiber den positiven Erfahrungen mit derartigen Einwirkungsméglichkei-
ten im Zuge der »Wende« nicht durchsetzen. So enthielten die Entwiirfe der ersten
Phase — erstellt von verschiedenen Initiativgruppen, regionalen Runden Tischen oder
Privatpersonen — durchweg vielfiltige direktdemokratische Elemente; dies gilt iiber-
wiegend'*' auch fiir die Entwiirfe, die nach den Landragswahlen von Partcien und
Regierungen vorgelegt und zur Beratungsgrundlage gemacht wurden. Grundlegende
Auseinandersetzungen tiber die Aufnahme direkter Volksbeteiligung gab es nur bei
den Verfassungsberatungen in Sachsen-Anhalt.’** Eine Einigung konnte erst im Zuge
der von den westlichen Beratern vorbereiteten ersten Kompromifirunde erzielt wer-
den, die den Abschluf} des ersten Beratungsdurchgangs im Verfassungsausschuf bil-
dete.'®

Im Vordergrund der Auscinandersetzungen stand dic konkrete Ausgestaltung der
Volksgesetzgebung.’™ Eine systematische Aufarbeitung der Erfahrungen, die mit
der Volksgesetzgebung in der Weimarer Zeit'*$ und — vor allem — in den alten Bun-
deslindern gemacht worden sind'*, wire zu erhoffen gewesen. Immerhin bedeutet
die Aufnahme von Elementen unmittelbarer Demokratie keine grundsitzliche
Verfassungsinnovation: Acht von zehn westdeutschen Landesverfassungen sehen
Moglichkeiten vor, die reprisentative parlamentarische Geserzgebung durch unter-
schiedliche Formen der Volksgesetzgebung zu erginzen.'*” Erst unmittelbar vor der

12

Ausnahmen sind der Entwurf des Justizministeriums fur Mecklenburg-Vorpommern und der Entwurf

der Regierungskoalition in Sachsen-Anhalt.

122 Haupteinwande der Gegner waren — wie im Westen — die befurchrete Schwichung des Parlaments, insb.
seiner Fahigkeit zu einer langfristigen, konsistenten und der Problemkomplexitat angemessenen Politik,
die Furcht vor desintegrierenden Wirkungen, einer Emotionalisierung von Politik und der demagogi-
schen Ausnutzbarkeit.

123 Vgl. Starck (Fn. 15), 19.

124 Die Landesverfassung Brandenburg sicht zusitzlich die Landragsauflésung durch Volksentscheid vor,
die in Sachsen-Anhalt dem Kompromiff zum Opler gefallen ist und in Sachsen nicht ernsthaft zur
Diskussion stand.

125 Dazu Jung, Direkte Demokratie in der Weimarer Republik. Die Falle » Aufwertungs, »Fiirstenenteig-
nungx, »Panzerkreuzerverbots und »Youngplan«, Frankfurt 1989; Evers (Hrsg.), Direkte Demokratie
in der Weimarer Republik, Hofgeismar (Protokolle Nr. 248) 1988.

126 Zurunzureicbenden Aufbereitung der Erfahrungen mit direkcer Demokratie auf Landesebene vel. Jung,
Direkte Demokratic: Forschungsstand und -aufgaben, Zlarl. 1990, 491 497 f.+; zum jungsten Beispiel -
dem bayerischen Muillentscheid — vgl. ders., Der Volksentscheid uber das Abfallrecht in Bayern am
17.02. 1991, ZParl. 1992, 4811,

127 Zu Formen und Praxis vgl. Abelein, Plebiszitare Clemente in den Verfassungen der Bundeslander, ZParl

1971, 187 ff.; IDEE (Hrsg.), Direkte Demokratie fur Deutschland, Broschire November 1991; Sche-

fold, Politische Mitwirkung der Burger auf Landesebene, ZParl 1989, 425; Weber, Direkte Demokratie

im Landesverfassungsrecht, DOV 1985, 178 f,
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staatlichen Einigung war in Schleswig-Holstein — vorbereitet durch die Enquete-
Kommission Verfassungs- und Parlamentsreform'** - die Aufnahme direktdemokra-
tischer Elemente in die Landesverfassung auch mit den Stimmen der CDU und ohne
gravierende Auseinandersetzungen beschlossen worden. Wenn auch das Festhalten
an der Idec unmittelbarer Demokratie im reprisentativen System gegen alle Kritik in
den alten Lindern bemerkenswert genug und Ansatz ist, die dort verfassungsgesetz-
lich schluinmernden Potenzen wieder »zum Leben« zu erwecken, haben sich doch
die Hoffnungen auf eine Fortentwicklung des Instruments weitgehend nicht er-
falle.

Das Vorbild Schleswig-Holsteins prige allerdings die Regelungen der brandenburgi-
schen Landesverfassung: Dreistufigkeit des Verfahrens, der duf8ere Verfahrensablauf,
»Finanztabus«, Fristen und ~ im Kern - die Antrags- und Zustimmungsquoren
entsprechen einander in der Sache und teils auch im Wortlaut. Wie schon in Schles-
wig-Holstein konnte sich aber die Position nicht durchsetzen, dafl nach einem er-
folgreichen Volksbegehren jegliches Zustimmungsquorum eine Pramie fiir politische
Indifferenz und Abstimmungsboykott bedeutet. So blieb ungewiirdigt, dall der
bayerische »Miill-Volksentscheid« selbst dann, wenn er eine knappe Mehrheit der
abgegebenen Stimmen auf sich hitte vereinigen kénnen, nach dem gewahlten (im
Vergleich zu anderen Lindern niedrigeren) Zustimmungsquorum gescheitert wire.
Die sinkenden Wahlbeteiligungen verstirken die Einwinde gegen Regelungen, die
Indifferenz begiinstigen, zumal die Mobilisicrungschancen bei Sachplebisziten, die
auf eine Thematik begrenzt sind, erheblich schlechter ausfallen als beim Personal-
plebiszit »Wahlen«.

Einen ersten Schritt in Richtung verfassungsgesetzlicher Sicherung demokratischer
Mitwirkung von Auslinderinnen und Auslindern macht Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV
Brandenburg, der an der Volksinitiative, die sachlich eher einer qualifizierten Sam-
melpetition entspricht, alle Einwohnerinnen und Einwohner des Landes und nicht
nur die Biirgerinnen und Biirger teilnehmen lafit. Die nach der verfassungsgericht-
lichen Rechtsprechung'*® an die deutsche Staatsangehérigkeir gekniipfte Wahl- und
Stimmberechtigung wird erst fiir die Sachentscheidungsstufen Volksbegehren und
-entscheid verlangt.

Die Hiirden, die durch Unterschrifts- und Zustimmungsquoren gesetzt werden,
entscheiden mafigeblich dariiber, ob die Verfahren der Volksgesetzgebung ihre real-
politische Hauptfunktion erfiillen kdnnen, Kristallisationspunkte politisch engagier-
ten Protests zu sein und als »fleet in being« Themen auf die politische Tagesordnung
setzen zu konnen, die im Reprasentativsystem vernachlissigt werden. Im Gegensatz
zu Brandenburg'® lassen die bis zuletzt umstrittenen Regelungen in Sachsen-Anhalt
und Sachsen besorgen, daf} die Hiirden zu hoch gesetzt sind, um tiber diese direkr-
demokratische Beteiligungsform ein mehr an Demokratie zu bewirken. Allerdings
hat es in beiden Lindern bei der Quorenfrage in der Endphase der Beratungen vor
allem auf massiven Druck der SPD gewisse Erleichterungen gegeben. Die sachsische
Regelung ist insgesamt unter Ubernahme von Elementen der bayerischen Landes-

128 Vgl. Schleswig-Holstemischer Landrag (Hrsg.), Schlufiberiche der Enquete-Kommission Verfassungs-
und Parlamentsreform, Baden-Baden ro89, 151 ff.

129 BVer[GE 83, 37, 6o.

130 Art. 76 bis 78 LV Brandenburg verlangen fiir die Volksinitiative 20000 Stdtzungsunterschriften (etwa
1,02% der bei den Landtagswahlen vom 14. 1. 1990 Wahlberechtigten), fur das Volksbegehren 80 coo
(etwa 4,09% der bei den Landtagswahlen vom 14. x0. 1990 Wahlberechtigten) und beim Volksentscheid
uiber ¢in normales Gesctz neben der Mehrheit der Abstimmenden (bei Verfassungsanderung und An-
trigen auf Aufldsung des Landtages: '/ der Abstimmenden) als absolutes Zustimmungsquorum ein
Viertel der Stimmberechtigten (bei Verfassungsanderung und Ancragen auf Auflosung des Landtages:
Hilfte der Stimmberechugten).
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verfassung umgestaltet worden und verzichtet bei erhéhten Quoren fiir den Volks-
entscheid”' auf jegliches Zustimmungsquorum.'3* Sachsen-Anhalt hiclt dagegen am
absoluten Zustimmungsquorum von 25% der Stimmberechtigten fiir den Volksent-
scheid iber ein Gesetz fest, senkte aber gegeniiber dem Ausschuflentwurf vom Scp-
tember 1991, der seinerseits schon deutlichen Kompromificharakter hatte, die Quo-
ren flir Volksinitiative und Volksbegehren' 1. Damit liegen die Quoren zwar teils
deutlich unter jenen, die — mit Ausnahme Bayerns'?* und nunmehr Schleswig-Hol-
steins"3® — in den alten Bundeslindern gelten'¥” und dort wesentlich zu der geringen
Inanspruchnahme direktdemokratischer Einflufmoglichkeiten gefiihrt haben.'* Sie
liegen aber immer noch deutlich héher als in Bayern, wo sich die in kurzer Zeit zu
beschaffenden Stiitzungsunterschriften von '/i0 der Stimmberechtigten uber den not-
wendigen Relevanzrest des Anliegens hinaus als Hemmschuh dircktdemokratischer
Beteiligung crwiesen hat. Lediglich dic veranderten Verfahrensvorschriften und die
fur die Sammlung der Stiitzungsunterschriften verlingerten Fristen lassen auf einen
Ausgleich des erhohten Quorums hoffen, der die Funktionstauglichkeit des Instru-
ments erhilt.

Die Entscheidung fir Elemente unmittelbarer Beteiligung an der Gesetzgebung auf
Landesebene kann insgesamt vorrangig als symbolische Referenz an ein fretheitlich-
republikanisches Demokratieverstindnis gewertet werden. Gegeniiber der auf Bun-
desebene vielfach noch als — gegeniiber empirischen und rechtsvergleichenden Er-
kenntnissen blinder — politischer Prinzipienstreit gefihrten Dcbatte, bei der Hoff-
nungen der Befiirworter auf strukturelle und qualitative Verinderungen polinischer
Entscheidungsprozesse und inhaltliche Verinderungen von Politik ebenso Giberstei-
gert scheinen wie die Befiirchtungen der Gegner um die reprisentative Demokra-
tie'’?, war die Auseinandersetzung in den Lindern pragmauscher. Insbesonderc 16ste
sich die Debatte ein Stitck weit von der strikten Gegeniiberstellung von direkter und
reprasentativer Demokratie hin zu einem Ergénzungs- und Verstarkungsmodell. Ar-

Im Vergleich zur Mchrheitsfassung des Entwurfs des Verfassungsausschusses (Stand: Mai 1991), die

200000 Stutzungsunterschriften vorsah (etwa §,4% der Summherechtigten eweils bezogen auf Land-

tagswahl vom 14. 10.1990), setzt Art. 71 Ahs.z LV Sachsen das Quorum auf 450000 (12,1% der

Stimmberechtigten), hochstens aber 15% der Stimmberechtigten herauf; das Quorum fur dic Volksin-

itiative ist mit 40000 (1,1% der Stimmberechtigten) gleichgeblieben.

132 Die Ausschullmehrheit hatte noch im Mar 1991 das absurd hohe Zustimmungsquorum von §0% der
Stimmberechtigten vorgesehen (Arc. 72 Abs. 5 E-LV Sachsen, Stand: Mai 1991).

133 Bei der Volksinitiative von sco00 Summberechtigten (2,23% der Simmberechtigten geseils bezogen
auf Landtagswahl vom 14. 10. 199) auf 35000 (1,56% der Stimmherechtigten), beim Volksentscheid
von 320000 (14,31% der Stimmberechtigten) auf 250000 (11,2% der Summberechtigten).

134 Bundnis 9o/Griine waren nicht bereit, auf das » Angebot« der CDU cinzugcehen, die geforderte Absen-
kung der Quoren bei den auf Dauer gestellten dircktdemokratischen Betciligungsformen dafiir einzu-
handeln, daf sie der Verfassung unter Verzicht auf das Verfassungsreferendum zustimmen.

135 Nach Art. 74 Abs. 1 LV Bayern ist ¢in Volksbegehren herbeizufihren, wenn /1o der Stimmberechtigten
einen Gesetzentwurf unterstutzen.

136 In Schleswig-Holstein erfordert cine Volksinitiative 20000 Stutzungsunterschriften (ca. 1,1% der
Summberechtigten), ¢in Volksbegehren die Unterstutzung ven 5% der Stimmberechtigten.

137 Fur das Volksbegehren verlangt Art. 59 Abs. 2 Satz 2 LV Ba-Wu die Stitzungsunterschriften von '/a der

Stimmberechtigten; in Nordrhein-Wesrfalen (Art. 68 Abs. 1 Sacz 7), Hessen (Art. 124 Abs. 1 Satz 13

Rheinland-Plalz (Art. 109 Abs. 3 Satz 1), Saarland (Art. 99 Abs. 2 Satz z) und Bremen (Art. 7o Satz 1 lit.

c) liegt das Quorum bei '/y.

Neben den Quoren diirften die weiteren Zulassungsvoraussetzungen, die moglichen Gegenstinde eines

Volksbegehrens, die Fristen fur die Sammlung der Stutzungsunterschriften, die vorgeschalteten Zulas-

sungs- und Priifverfahren und Faktoren der Verfassungstradition und der politischen Kulwur cines

Landes die Inanspruchnahme pragen; vgl. Degenhart, Direkte Demokratie in den Landern — Impulse fur

das Grundgesetz?, Der Staat 1992, 77 85 f...

139 Vgl. Kihne, Volksgesetzgebung in Deutschland = Zwischen Doktrinarismen und Legenden, ZG 1991,

11611.; Evers, Volkssouveranitat im Verfahren. Zur Verfassungsdiskussion Uber direkte Demokratse,

APuZ B 23/91, 3 8 £»; Gebhardr, Dirckt-demokratische Institutionen und reprasentative Demokratie

im Verfassungsstaat, APuZ B 23/¢1, 191.
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gumentationsstrategisch war auch hier das Nachgeben auf Unionsseite mit der Un-
terscheidung zwischen der Landes- und Bundescbene verbunden; der mégliche Vor-
bildcharakter wurde geleugnet.

Verfassungsgesetzliche Garantien direktdemokratischer Entscheidungsbeteiligung
unterhalb der Landesgesetzgebung, insbesondere in den Kommunen oder an der
Verwaltung, sind dagegen nicht ausdrucklich vorgesehen.’+* Dies iiberrascht um so
mehr, als der demokratische Neuaufbau in den Kreisen und Gemeinden seinen An-
fang genommen hat und die Méglichkeiten erfahrbarer demokratischer Partizipation
unter Verbesserung auch der inhaltlichen Qualitat der Willensbildung besser als auf
Landescbene scheinen.’s' Unterhalb der formalisierten Entscheidungsmitwirkung
finden sich neuartige Elemente demokratischer Teilhabe vor allem im 3. Abschnitt
der brandenburgischen Verfassung mit der Uberschrift »Politische Gestaltungs-
rechte«., Art. 21 LV Brandenburg gewihrleistet ein allgemeines »Recht auf politische
Mitgestaltung« (Abs. 1), garantiert iiber die allgemeine Vereinigungsfreiheit des Art.
20 hinaus das Recht zum Zusammenschluf} zu Burgerinitativen oder Verbanden mit
besonderen Informations- und Anhérungsrechten (Abs. 3), schafft ein allgemeines
gesctzesakzessorisches Akteneinsichts- und Informationsreche (Abs. 4) und sieht ein
gesetzlich auszugestaltendes Recht auf Verfahrensbeteiligung fiir Betroffene und ihre
Zusammenschliisse dann vor, wenn sie durch ein privates oder ffentliches Vorhaben
in ihren rechtlich geschiitzten Interessen betroffen werden.

Die politische Mitwirkung von Auslinderinnen und Auslindern wird durch eine
Differenzierung in den Blick genommen: Das Wahl- und Stimmrecht bleibt zunichst
an die Burgerstellung gebunden; Art. 22 LV Brandenburg enthilt aber als Verfas-
sungsauftrag, diese Rechte nichtdeutschen Einwohbnerinnen und Einwohner zu ge-
wihren, »sobald und soweit das Grundgesetz dies zulifit«. Die allgemeine Gleich-
stellung der auslindischen und staatenlosen Einwohnerinnen und Einwohnern mit
den Deutschen, »soweit nicht diese Verfassung oder Gesetze etwas anderes bestim-
men«'#, gilt zusatzlich und wird durch das Recht nichtdeutscher Einwohnerinnen
und Einwohner auf Beteiligung an Volksinitiativen und Biirgerbegehren erginzt. Im
Einklang mit dem Versammlungsgesetz wird die Versammlungstreiheit als Men-
schenrecht gefaflt; die Grenzen der Versammlungsfreiheit selbst werden dem Wort-
laut nach strikter als im Grundgesctz an den Grundsatz der VerhiltnismiRigkeit
gebunden. Der Verstirkung demokratischer Verfahren in Land und Gesellschaft die-
nen ferner etwa die besondere parlamentarische Kontrolle des Verfassungsschut-
zes'®, das nach Maflgabe der Gesetze eingerdumte Recht auf Mitbestimmung in
Betrieben, Unternehmen und Dienststellen'** sowie die Garantie von koalitionsge-
mifler Betdtigung und des Streikrechts; das vorgesehene Aussperrungsverbot'¥s ist
dagegen in der letzten Phase der Kompromifiverhandlungen gestrichen wor-
den. ¢

140 Arl. 22 LV Brandenburg gewahrleister zwar das Reche auf Teilhabe an Burgerantragen, Burgerbegehren
und Biirgerentscheiden, setzt diese Instrumente voraus, ohne sie verfassungsgesetzlich zu garantie-
ren.

141 So von Amim, Moglichkeien unmitelbarer Demokratie aul Gemeindeebene, DOV 1990, 85 f.; s.a.
Kihne/MciBner, Ziige unmiuelbarer Demokratie in der Gemeindeverfassung, (iéttingen 1977.

142 Art 3 Abs. 5 LV Brandenburg.

143 Art. 11 Abs. 3 LV Brandenburg; ahnlich Art. 83 Ahs. 3 LV Sachsen, der den Einsatz nachrichrendienst-
licher Mittel nur dann besonderer parlamentarischer Kontrolle unterstellt, wenn der Einsatz nicht
richterlicher Kontrolle unterlegen hat.

144 Art. 50 LV Brandenburg.

145 Art. 51 LV Brandenburg.

146 Damit wurde niche zuletze auch auf den Streit um die Buodesverfassungskonformitir des Aussperrungs-
verbots in Art. 29 LV Hessen und darauf reagiert, daf das Bundesverfassungsycricht withrend der
Beratungen mit Beschluff vom 26.6. 1991 zumindest die (verhdlismiBige) Abwchraussperrung dem
Schutz des Art. 9 Abs. 3 GG unterstellt hatte (BVerfGE 84, 212 cz29).
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Deutlich zuriickhaltender sind hier Sachsen und Sachsen-Anhalt. Das Problem der
politischen Beteiligung nichtdeutscher Einwohnerinnen und Einwohner greift Art.
42 Abs.2z Satz 2 LV Sachsen-Anhalt auf, der ohne bindenden Verfassungsauftrag
lediglich die Moglichkeir eroffner, nach Maligabe des Grundgesetzes ohne Anderung
der Landesverfassung einfachgesetzlich Staatenlosen und Auslinderinnen und Aus-
lindern das Wahl- und Stimmrecht einzuriumen. In Sachsen kann eine entspre-
chende Bindung auch nicht aus der allgemeinen Pflicht des Landes hergeleitet wer-
den, die Interessen auslandischer Minderheiten zu »achten, die sich rechtmiflig im
Lande aufhalten.’#” Mit Ausnahme der Umweltinformationsrechte fehlen in beiden
Lindern spezielle demokratische Beteiligungsrechte unterhalb der Volksgeserzge-
bung. Sachsen-Anhalt garantiert zwar mit entfaltungsbediirftigem Rechtsgehalr bei
der Vereinigungsfreiheit das Recht, »sich an Biirgerinitiativen zu beteiligen«; beson-
dere Rechte werden hier nicht eingerdumt. Auch Mitwirkung und Mitbestimmung
werden nicht allgemein, sondern nur fiir den schulischen Bereich gewihrlei-
stet.'s

Insgesamt bewegen sich die drei Verfassungen bei der Ausgestaltung der Demokratie
weitgehend in einem aus den alten Landern importierten Text- und Problemlosungs-
rahmen. Trotz zunehmend erkannter Schwichen der reprisentativ verfaflten Partei-
endemokratie hat sich die friedliche Revolution nur in mehr {Sachsen und Sachsen-
Anbhalt) oder weniger (Brandenburg) zuruckhaltender Erganzung des Reprasentativ-
systems niedergeschlagen.

4.2. Das Verbaltnis von Parlament und Regierung

Die Errichtung der Organe der Landesstaatsgewalt, die Ausformung ihrer Kompe-
tenzen und die Gestaltung thres Verhiltnisses zihlt zum Kern landesverfassungs-
rechtlicher Regelungsmaterien. Die bundesverfassungsrechtlichen Homogenititsan-
forderungen lassen hier einen weiten Gestaltungsraum, dem auch ein aktueller
Gestaltungs- und Modernisicrungsbedarf entspricht. Die Veranderungen im Bund-
Linder-Verhiltnis haben durch die Verlagerung von Gesetzgebungsaufgaben auf den
Bund und den Versuch ihrer Kompensation durch erweiterte Bundesratsbetciligung,
die Einfithrung der Gemeinschaftsaufgaben, die vielfiltigen weiteren Erscheinungs-
formen des kooperativen Féderalismus und die zunehmende Europiisierung der
Politikformulierungsprozesse neben der Schwachung der Landesebene insgesamt zu
einer internen Machtverschiebung in den Lindern zugunsten der Regierung ge-
fiihrt."*? Das klassische Modell des Dualismus von Parlament und Regierung ist
verdrangt, zumindest iiberlagert durch den Gegensatz von Regierung und den sie
stiitzenden Fraktionen und der Opposition.'s® Eine moderne Landesverfassung hat
diesen Prozessen bei der Positionsbestimmung der Landesparlamente und ihres Ver-
hiltnisses zur Regierung Rechnung zu tragen. Namentlich sind die Oppositions-
funktionen der Kritik, Kontrolle und Alternativenbildung durch Ausbau der Min-

147 Art. § Abs. 3 LV Sachsen.

148 Art. 29 Abs. 2 [V Sachsen-Anhalt; Art. 104 Abs. 1 LV Sachsen; s.a. Are. jo Abs. 2 LV Brandenburg.

149 Vgl. Eicher, Der Machoverluse der Landesparlamente, Berlin 1988, 76-101; Buricht der Kommission
»Erhaltung und Fortentwicklung der bundesstaatlichen Ordnung innerhalb der Bundesrepublik
Deusschland = auch in cinem Vereinten Furopae, Teil 1: Dusselderf, Marz 1990; Teil 2: Dusseldorf,
November 1990; dazu auch Lhotta, Verfassung, Bundesstaatsreform und Stirkung der Landesparla-
mente im Zeichen der deutschen Einheit und der europaischen Integration, ZParl. 1991, 253 ff.

156 Grundlegend Schncider, Die parlamentarssche Opposition im Verfassungsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 1, 1974; vgl. auch ders., Verfassungsrechtliche Bedeutung und politische Praxis der
parlamentarischen Opposition, in: ders./Zeh (Hrsg.), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, § 38 Rn.
15 ff.
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derheitenrechte zu stirken, die Informationsrechte des Parlaments zu verbessern und
die Stellung der einzelnen Parlamentsmitglieder auszubauen.

In dem Umfange wie bei der Verfassungs- und Parlamentsreform in Schleswig-
Holstein'’' wurden die Parlamentsrechte gegeniiber der Exekutive allerdings allein in
Brandenburg gestirke. Die konkreten Erfahrungen mit dem Mifibrauch parlamenta-
risch nicht (wirksam) kontrollierter Macht und der Umstand, daf} die Verfassungge-
bung auch in der Sache in der Hand des Parlaments lag, waren hier die Hauptfak-
toren fiir die Selbstbeschrinkung der Regierungskoalition.

Kontroverser verlief zunichst die Grenzziehung zwischen Regierung(smehrheit)
und Parlament(sminderheit) in Sachsen und Sachsen-Anhalt. Der in die Offendich-
keitsbeteiligung gegebene Entwurf der Mehrheit des sichsischen Verfassungsaus-
schusses enthielt im Abschnitt »Der Landtag« weder Regelungen zur Opposition,
zur Informationspflicht der Landesregierung, zu den Frage- und Auskunftsrechten
der Abgeordneten, den Aktenvorlagerechten der Ausschiisse noch zu den Kompe-
tenzen des Petitionsausschusses, den Enquete-Kommissionen, dem Technikfolge-
nausschuf und dem Instituc der Biirgerbeauftragten; hinzu kamen Dissense u. a. bei
der Frage der fiir die Geschiftsordnung erforderlichen Mehrheiten und der Rechte
der Untersuchungsausschiisse. Dies waren auch die Konfliktthemen in Sachsen-
Anhalt; die hier im ersten Durchgang gefundenen Kompromisse'’* iiberdauerten im
Kern die weiteren Beratungen.

Alle Verfassungen anerkennen nunmehr durch verfassungsgesetzliche Erwihnung
die Rolle der Fraktionen im Parlamentsrecht'*? und regeln das Recht der Opposition
auf Chancengleichheit.* Die Ausiibung parlamentarischer Minderheitenrechte
setzt ein Quorum von /¢ (Brandenburg und Sachsen) bzw. '/, (Sachsen-Anhalt)
voraus. Die den Landesregierungen auferlegten Informationspflichten iiber wesent-
liche Vorginge der Landespolitik und die Mitwirkung des Landes im Bund und in
Europa differieren nach Gegenstand und Reichweite.'$’ Die Informationspflichten
der Regierung beruhen aber nicht mehr — wie in den meisten alten Lindern — auf
Briefwechseln bzw. Vereinbarungen zwischen Regierung und Parlament oder einsei-
tiger »freiwilliger« Gewihrung'sé; ihnen korrespondiert als Ausdruck zeitgerechten
Parlamentsverstandnisses ein entsprechendes Recht des Parlaments. Das wichtige
Abgeordneten-'$7 bzw. Minderheitenrecht's® auf Akteneinsicht und -vorlage - flexi-
bles Kontrollmitte] im Vorfeld des Untersuchungsausschusses — kennen aber nur
Brandenburg und Sachsen-Anhalt. Besondere parlamentarische Beauftragte zur Ent-
lastung und Erginzung des Parlaments bei den Kontrollaufgaben garantieren verfas-
sungsgesetzlich ebenfalls nur Brandenburg'*® und - beschrankt auf den Datenschutz
— Sachsen-Anhalt.'®

Das Recht der Untersuchungsausschiisse ist dadurch konsequenter als Minderhei-
tenrecht ausgestaltet als in vielen Landesverfassungen der alten Linder, dafl Vor-
schriften gegen Veranderungen des Untersuchungsgegenstandes gegen den Willen

151 Dazu Oberreuter, Beispiclhafte Positions- und Funktionsbestimmung zur Verfassungs- und Parla-
menisreform in den Bundcsldndern, ZParl 1990, 524 (.

152 Vgl. Starck (Fn. 13), 7.

153 Art. 67 LV Brandenburg; Art. 46 Abs. 2 LV Sachsen; LV; Art. 47 Sachsen-Anhalt.

154 Art. g5 Abs.z LV Brandenburg; Art. 40 LV Sachsen; Arr. 48 LV Sachsen-Anhalr.

1§55 Art. 94 LV Brandenburg; Art. 5o LV Sachsen; Art, 62 LV Sachsen-Anhali.

156 Vgl. Eicher (Fn. 149), 112, 12¢[; Bericht der Kommission «Erhalung und Fortentwicklung der
bundesstaatlichen Ordnungs, Teil 2, Diisscldorf Nov. 1990, 67 .

157 Art. 56 Abs. 3 und 4 LV Brandenburg.

158 Art. 53 Abs. 3 und 4 LV Sachsen-Anhalt.

159 Art. 74 LV Brandenburg.

160 Art. 63 LV Sachsen-Anhale.
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der Einsetzungsminderheit’®" und zum Minderheitenschutz in Verfahrensfragen'¢:

aufgenommen wurden. Die Scheu vor einer effektiven Ausstattung des Landtages
mit Kontrollbefugnissen gerade in Sachsen erhellt dagegen, daff iber den Schutz des
Kernbereichs exckutiver Eigenverantworrung hinaus'® keine Pfliche der Staatsregie-
rung zur Aktenvorlage und Ertedung von Aussagegenehmigungen bestehen soll,
soweit »gesetzliche Regelungen, Rechte Dritter oder liberwiegende Belange des Ge-
heimschutzes entgegenstehen« (Art. 54 Abs.4 LV Sachsen). Der entscheidende
Punkt wird aber eine restriktive Ausdeutung des Eigen- und Initiativbereiches der
Regierung sein, die deren Rechtsbindung ebenso betont wie der Tatsache Rechnung
tragt, dafl deren demokratische Legitimation gerade durch das — kontrollierende —
Parlament vermittelt — und deswegen begrenzt — ist.

Keine der Verfassungen »wagt« indes, die Offnung der Ausschiisse fir die Offent-
lichkeit als Regelfall vorzusehen.'® Diese Scheu verwundert: Die generelle Aus-
schufléffentlichkeit wire demokratiekonform und transparenzférdernd; sie ent-
spricht internationalen Standards. Die Erfahrungen mit der Ausschulloffentlichkeit
im bayerischen Landrag bestitigen nicht die Befiirchtungen der Gegner, es wiirden
lediglich die Diskussionen und Konsensbildungsprozesse erschwert und aus den
Ausschiissen in andere geheime Gremien verlagert.

Im Parlamentsreche ist der Konformitatsgrad bei allen Gemeinsamkeiten in der
Grundstruktur weniger ausgeprage als es angesichts der in den alten Landern weit-
gehend parteiiibergreifend geteilten Defizitanalyse und den angebotenen Rezepten
zu erwarten gewesen wire. In den neuen Landern ist allerdings die verfassungsge-
setzliche Reaktion auf den objektiven Machtverlust der Landesparlamente und die
Verschiebung der Parlamentsfunktionen aus zwei Griinden weniger deutlich als im
Westen: Die Landrage sind wegen des erheblichen legislativen Nachholbedarfs als
Landesgesctzgeber mit essentiellen Aufgaben betraut. Auch ist wegen der Aufbau-
situation — und teils auch der gemcinsamen Geschichte — die Bereitschaft zum Dis-
kurs und zum parteiiibergreifenden Konsens doch noch ausgeprigter als in den alten
Lindern. Neben diesen Faktoren und den unterschiedlichen Demokratieverstind-
missen spiegelt dic Austaricrung des Verhaltnisses von Regierung und Parlament
nicht zuletzt auch dic Stirke der jeweiligen Landesregierung.

5. Schlufibetrachtung

Die Verfassungsdiskussion in den fiinf neuen Lindern hat das in der Mirtte der 8oer
Jahre ersachte Interesse am Landesverfassungsrecht weiter geschirft und auch deut-
lich gemacht, dafl die Bundesrepublik Deutschland foderal verfafit ist. Dieser Effekt
der Verfassungsdebatte in den neuen Lindern ist von ihren Inhalten und Ergebnissen
wertgehend unabhingig. Ob das Landesverfassungsrecht der neuen Linder ebenso

161 Art. 54 Abs. 1 Satz 2 LV Sachsen.

162 Art. 54 Abs. 2 Satz 2 LV Sachsen-Anhalt.

163 Diese Ausnahme ist nach dem sog. Flickurteil (BVer(GE 67, 100 <128 {{.>) zum Schutz des eigenstandigen
Initiativ-, Berawungs- und Handlungsbereichs der Regicrung weugehend unstrittig; nach dieser Ent-
scheidung rechtfertigen dagegen Privatgeheimnisse die Informationsversagung nur, wenn der Untersu-
chungsausschuf nicht bereit tst, sie durch besondere Schutzvorkehrungen gegen unbefugte Kennumis-
nahme abzuschirmen (so Schrider, Untersuchungsausschissse, in: Schoeider/Zeh (Hrsg.) din. 1501, § 46
Rn. 16, 32).

164 Art. 52 Abs, 3 LV Sachsen siehe lediglich vor, dafl die Ausschisse offentlich tagen ~konnens, Branden-
burg und Sachsen-Anhalt enthalten sich einer Regetung, was die Offaung durch Geschafisordnung
zumindest nicht ausschliefit.
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einem faktischen Erosionsprozefl hin zur »konfektionicrte(n), nivellierte(n) Ein-
heitsverfassung fir alle Linder« unterliegen wird und in den »Schatten der Bundes-
verfassung«'® gerit, in dem die Landesverfassungen der alten Linder lange Zeit
gestanden haben, wird nicht zuletzt von der Entwicklung der kiinftigen Stellung der
Linder im Bund und in Europa abhingen. Hier scheint eine eher pessimistische
Prognose angebracht.

Schon in den alten Lindern haben sich bislang die auf Vereinheitlichung wirkenden
Faktoren als starker erwiesen, ctwa die Landergrenzen ubergreifende Aufgaben- und
Problemstrukturen, die unitarisierenden Wirkungen mobiler Industriegesellschaften
mit Bundesgrundrechten und einem Verfassungsgebot gleichwertiger Lebensverhile-
nisse sowie bundesweit agiecrenden und organisierten Parteien. Das Landesverfas-
sungsrecht verfiigt iiberdies kompetenzrechtlich weitgehend nicht tiber die - reche-
lichen wie soziodkonomischen — Bedingungen der Entfaltung seines Entwicklungs-
und Innovationspotentials, von der aber auch seine Integrations- und Orientierungs-
funktion im Innern und damit seine Verankerung in der Bevolkerung abhingen. Die
Hoffnungen auf eine Revitalisierung des Foderalismus durch die neuen Lander min-
dert weiter, dafl sich in der Aufbausituation die fakuschen, politschen wie wirt-
schaftlichen Probleme schon der alten Linder potenzieren, die Vielgestaltigkeit in
der Einheit entgegen schleichenden Machtverlusten und Unitarisierungstendenzen
zu wahren. Der politische Gestaltungsraum in den neuen Lindern ist durch den
erheblichen Investitionsnachholbedarf, den sozialen, 6konomischen und Skologi-
schen Problemdruck bei unzureichender Finanzausstattung und qualitativ neuartige
Abhingigkeiten vom Bund und anderen Lindern erheblich eingeschrinkt. Die ver-
fassungstheoretisch anregenden Elemente neuen Landesbewufitseins in den ncuen
Landesverfassungen werden so verfassungspraktisch nur wirksam werden kénnen,
wenn cine Redefinition und Stirkung der Linderstellung gegeniiber dem Bund ins-
gesamt und einer Klarung der Stellung der Lander in der zusammenwachsenden EG
gelingt, die diese Besonderheiten beriicksichtigt und im Bund und gegeniiber der EG
die Rahmenbedingungen fiir die Umsetzung dieser Konzepte auf Landesebene
schafft und erhilt. Das Konzept einer durch Verfassung zukunfisgerichtet material
gebundenen Landesstaatsgewalt mufl sich hierzu in den gréferen Zusammenhang
der Refoderalisierung der bundesstaatlichen Ordnung'® und klaren Vorstellungen
iiber eine wirkungsvolle Regionalisierung in der EG stellen, bei der die Lander die
Stellung als Regionen Europas erlangen. Die institutionelle Entwicklung in der
EG' und die ungeldsten Verteilungsprobleme im Bund lassen als Folge der staatli-
chen Einigung kurz- bis mittelfristig aber eher einen (faktischen) Zentralisierungs-
schub erwarten als eine wirksame Stabilisierung der Rolle der Linder in Europa, die
sie als die Gewinner der Europiisierung erscheinen lafi.'%

Langfristig kann so die Hoffnung der Linder nur in einer (Re)Dezentralisierung in
der EG liegen. Gewisse Formen politischer Dezentralisierung (Foderalisierung, Re-
gionalisierung) werden zur Vermittlung und politischen Legitimation der auf EG-
Ebene getroffenen Entscheidungen langfristig selbst dann zu entwickeln sein, wenn

165 Isensce, Diskussionsbeirrag, VVDStRL 46 (1988), 123,

166 Vgl. Klat, Zur Notwendigkeit ciner Refdderalisierung Gesamedeutschlands, Politische Studicn H.318
(1991), 355 ff.

167 Der »Ausschull der Regionen«, der nach dem Maastricher Vertrag vorgesehen ist, schafft voraussichtlich

nur wenig wirksame Anhorungs- und Beteiligungsrechre.

Vgl. Scharpl, Foderalismus an der Wegscheide: eine Replik, Staatswissenschaft und Staatspraxis 1990,

579 «s8sff; ders., Entwicklungshinien des bundesdeutschen Foderlismus, Leviathan Sonderheft

1201991, 146 <151, 158

16
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es zu einem Abbau des demokratischen Defizits der EG'® selbst kommt.””® Die
stirker werdende Betonung des Subsidiaritdtsgedankens'?! in der EG und die Un-
terstitzung der vorsichtigen Regionalisierungsansitze durch die Linder'7* deuten in
diese Richrung; mit wachsender »Europaskepsis« steigen die Durchsetzungschancen
solcher Gedanken. Mit der Institutionalisierung geeigneter aktivierbarer demokra-
tischer Strukturen bis hin zu direktdemokratischen Beteiligungsméglichkeiten'??
melden die Lander ihren Anspruch an, Nutzniefler dieser langfristig notwendigen
Entwicklung zu werden. Diese Institutionen werden aber nur dann das Konfliktver-
arbeitungspotential erhdhen sowie legitimationsstiftend und akzeptanzfordernd
wirken kénnen, wenn dann auch wieder nennenswerte Entscheidungsbefugnisse der
Landesebene tibertragen werden. Die Zukunft der Landesverfassungen liegt so in der
Erhaleung und Wiederherstellung der rechtlichen und auflerrechtlichen Vorausset-
zungen wirksamer Entfaltung demokratisch legitimierter Landesgewalt.

169 Vgl. dazu erwa Kuescha, Demokratischer Zentralismus?, KJ 1990, 425 <426 £5; Ress, Uber die Notwen-
digkeit parlamentarischer Legitimierung der Rechisetzung der Europaischen Gemeinschaften, in: Fied-
ler/Ress (Hrsg.), Verfassungsrecht und Volkerrecht, Gedachtnisschrift Geck, Kaln 1985, 625 ff.; Stauf-
fenberg/Langenfeld, Maastrich ~ ein Fortschrice fur Europa?, ZRP 1992, 252 <258 f..

176 Zum Zusammenhang auch von Regionalismus und Demokratie vgl. Hiberle, Foderalismus, Regiona-
lismus, Kleinstaaten - in Europa, Die Verwaltung 1992, 1 «9f..

171 Dazu Stewing, Subsidiaritat und Foderalismus in der Europaischen Union, Kéln u.a. 1992,

172 Die Lander untersturzen und fordern die Regionalisierungsansatze in der EG {vgl. etwa die Beschlusse
der Konferenz der Prasidentinnen und Prasidenten der deutschen Landesparlamente, Nds. Landiag,
LT-Drucks. 12/1530; Bericht der Arbeitsgruppe der Staats- und Senatskanzleien der Linder »Europa
der Regionen« vom 22.05.1990 sowie der Beschluf der Ministerprisidentenkonferenz vom
17./19. 10. 1990, in: Bauer (Hrsg.), Europa der Regionen, Berlin 1991, Dokument ¢ 41 ff» und 10 <110%;
EnwschlicBungen des Bundesrates vom o6.04. 1990 <BR-Drucks. 198/90, 124.08.1990 «§50/90r und
09.11.1990 780/90, ohne dal} seitens der EG auf Dauer sichergestellt ist, dafl die Linder in ihrem
bisherigen Zuschnitt Regionen Europas werden bzw. bleiben (konnen); zur Regionalisierungsdiskus-
sion vgh. etwa Borchmann, Doppelter Foderalismus in Europa, EA 1994, 340 ff,; Muller-Brandeck-
Bocquet, Ein foderalistisches Europa? Zur Debatte uber die Foderalisierung und Regionalisierung der
zukiinfiigen Europdischen Politischen Union, APUZ B 45/1591, 13 H.; Petersen, Zur Rolle der Regionen
im konftigen Europa, DOV 1991, 278 ff.; Schink, Die europiische Regionalisicrung, DOV 1992,
185 1f.

173 Zum Zusammenhang (auch) von Regionalismus und Demokratic vgl. Haberle, Foderalismus, Regiona-
lismus, Kleinstaaten — in Europa, Dic Verwaltung 1992, 1 <5,
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