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Editorial

Am 1.September 1948 nahm der Parlamentarische Rat in
Bonn seine Arbeit auf, um tiber die Frankfurter Dokumente der
Westalliterten und den Entwurf des Herrenchiemseer Verfas-
sungskonvents zu beraten. Die deutsche Teilung zeichnete sich
bereits ab. Daher beschlossen die 65 Mitglieder, keine Verfassung
zu erarbeiten, sondern ein provisorisches ,Grundgesetz“, das
zur Wiederherstellung der Einheit mahnt. Am 23. Mai 1949
wurde es feierlich verkiindet und trat in Kraft — es war die Ge-
burtsstunde der Bundesrepublik Deutschland. Seit der Wieder-
vereinigung gilt das Grundgesetz ,fiir das gesamte deutsche
Volk“, wobei die Option einer Verfassunggebung fortbesteht.

Den Delegierten des Parlamentarischen Rates standen der Un-
tergang der Weimarer Demokratie und die nationalsozialistische
Schreckensherrschaft vor Augen. Den Grundrechten wiesen sie
daher eine hervorgehobene Rolle zu. Die Unantastbarkeit der
Menschenwiirde, grundlegende Verfassungsprinzipien und die
foderale Ordnung unterliegen der ,,Ewigkeitsgarantie®. Die star-
ke Stellung des Prisidenten wurde revidiert: Die Ablosung der
Regierung wihrend der Legislaturperiode ist nur per konstrukti-
vem Misstrauensvotum des Parlaments moglich. Nicht mehr das
Staatsoberhaupt, sondern das Bundesverfassungsgericht, bei dem
auch Individualklagen eingereicht werden konnen, fungiert als
Hiiter der Verfassung.

Das Grundgesetz hat sich in 60 Jahren bewihrt. Die nationale
Rechtsprechung leitet sich indes zunehmend aus europiischen
Richtlinien ab. Die europiische Integration, aber auch die
Herausforderungen durch den Terrorismus oder eine tibermafii-
ge Staatsverschuldung aufgrund der globalen Wirtschaftskrise
werden die Zukunftsfahigkeit des Grundgesetzes auf die Probe
stellen.

Hans-Georg Golz
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Stephan Detjen

Abschied vom
Grundgesetz?

ie erinnern wir uns an die Entstehung

des Grundgesetzes vor 60 Jahren?
Welche Geschichten der Verfassung erzahlen
wir uns? Wie erkennen wir die deutsche
Nachkriegsgeschichte im vielfach verinderten
Text unserer Verfassung wieder?

Fiir eine zunehmend heterogene Gesell-
schaft ist die Besinnung auf die Verfassung
und ihre Geschichte eine Chance. Die Bin-
dungskraft religioser Bekenntnisse und so-
zialer Herkiinfte sowie die Verbindlichkeit
biirgerlicher Moralvorstellungen nehmen ab.
Umso mehr bietet das
Gespriach  iber das
Grundgesetz die Mog-
lichkeit einer Verstin-
digung tber Grundla-
gen des Gemeinwe-
sens, die {iber den
reinen Normtext hinausweist. Das Potenzial
einer in diesem Sinne verstandenen Verfas-
sungsgeschichtsschreibung haben sowohl Ju-
risten als auch Historiker bisher kaum er-
schlossen. Die Staatsrechtslehre konzentrierte
ithren Blick in der Vergangenheit vor allem auf
rechtsdogmatische Fragestellungen und die
formalen Verinderungen des Grundgesetzes.
In der zeitgeschichtlichen Historiographie
blieb das Grundgesetz meist ein Randthema.
Sechzig Jahre nach seiner Verabschiedung geht
es deshalb darum, Verfassungsnarrative zu ent-
wickeln: Formen des Erzihlens, in denen er-
kennbar wird, wie sich die Nachkriegsge-
schichte der Deutschen im Grundgesetz spie-
gelt, das von Beginn an als Verfassung aller
Deutschen angelegt war.

Stephan Detjen

des Deutschlandfunks,

Das Grundgesetz stand dabei in einem
Spannungsfeld, das es zu einer unvollkom-
menen, damit aber notwendigerweise in un-
terschiedliche Richtungen offenen Verfas-
sung machte. Wer war eigentlich mit den
»Deutschen“ gemeint, fur die das Grundge-

setz seine Geltung beanspruchte und in Aus-
sicht stellte? Welche Vorstellungen von der
deutschen Nation waren fir das Grundge-
setz und den Umgang mit ihm prigend?
Jahrzehntelang konkurrierten in der Bundes-
republik noch Konzepte einer aus dem 19.
Jahrhundert in die Gegenwart fortwirkenden
»Reichsnation sowie teilweise rassistisch ge-
prigte Ideen der ,,Volksnation“ mit dem mo-
dernen Verstindnis einer Staatsbiirgernation,
die sich durch die staatsbiirgerlichen Rechte
der Mitglieder des Staatsangehorigenverban-
des definiert.

Die Deutschen haben sich das Grundgesetz
in diesem Sinne als eine Verfassung zu eigen
gemacht, die nicht allein den formalen Bau-
plan fir den Staat und das Funktionieren sei-
ner Organe liefert, sondern jedem Einzelnen
fundamentale Rechte gewihrleistet. Die
Grundrechteverfassung hatte ihre Griinder-
zeit in den 1950er Jahren, als das skandalos-
neuartige Bundesverfassungsgericht in einem
zihen Machtkampf mit einer bis an die Spitze
von einstigen Nationalsozialisten durchsetz-
ten Justiz die Deutungshoheit tber das
Grundgesetz  erkimpfte. Nun konnten
Birgerinnen und Birger auf mithsamen
Rechtswegen bis nach Karlsruhe fiir ihre
neuen Rechte streiten. Staatsrechtler wie Ru-
dolf Smend halfen ihnen, indem sie den ob-
rigkeitsstaatlichen Traditionen ein offenes,
plurales und demokratisches Staatsverstind-
nis entgegensetzten.

Der Tag, an dem das Grundgesetz verkiin-
det wurde, der 23. Mai 1949, riickte als his-
torische Zasur erst im Ruckblick ins Be-
wusstsein der Deutschen. In den Trimmer-
landschaften der Stidte waren die Menschen
zu dieser Zeit noch mit dem Kampf ums tag-
liche Uberleben beschiftigt. Hunderttausen-
de von Vitern, Sohnen und Briidern waren
noch nicht aus dem Krieg zu ihren Familien
heimgekehrt. Die Frauen fihrten die Ge-
schifte. Die verfassunggebende Versamm-
lung spiegelte die Gesellschaft nur verzerrt
wider: Von den 65 Mitgliedern des Parla-
mentarischen Rates waren nur vier Frauen.
Die Fragen der Staatsorganisation und
Machtaufteilung, welche die Viter und weni-
gen Mitter des Grundgesetzes bewegten,
hatten mit der Lebenswirklichkeit der meis-
ten Menschen unmittelbar nach dem Krieg
nur wenig zu tun. Nur einmal regte sich das

in der Mehrheit weibliche Volk: Als es
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darum ging, die Gleichberechtigung von
Mann und Frau im Grundgesetz festzu-
schreiben, organisierte die sozialdemokrati-
sche Abgeordnete Elisabeth Selbert die erste
Biirgerinnenbewegung der Nachkriegszeit.
In Briefen und Resolutionen wehrten sich
Frauen aus dem ganzen Land dagegen, dass
thnen Gleichberechtigung nur mit Ein-
schrinkungen und unter Vorbehalten ge-
wihrt werden sollte. Eine der Unterschrif-
tenlisten, in denen die Frauen volle Gleich-
berechtigung verlangten, war von 60 000
Stahlarbeiterinnen unterzeichnet. Die Main-
ner gaben nach. Deshalb heifit es in Artikel 3
des Grundgesetzes schlicht und einfach:
»Minner und Frauen sind gleichberechtigt.”

Die erfolgreiche Intervention der ersten
Frauenbewegung der Bundesrepublik in die
Entstehung des Grundgesetzes blieb eine
Ausnahmeerscheinung. Der Nachdruck der
westlichen Siegermichte und das Engagement
jener uberschaubaren Elite der neuen Demo-
kratie, die sich im Parlamentarischen Rat ver-
sammelt hatte, legte den Deutschen die demo-
kratische Verfassung in den Schoff. Der
Anfang der  Verfassungsgeschichte der
Bundesrepublik muss deshalb als Glicksge-
schichte erzihlt werden. Erst allmihlich eig-
net sie sich als Narrativ einer Erfolgsge-
schichte, in der Biirger, Politiker, Rechtswis-
senschaftler und Richter als selbstbewusste
Akteure der Verfassungsentwicklung auftre-
ten. In den 1960er und 1970er Jahren konnten
gegen erhebliche Widerstinde Selbstbestim-
mungsrechte, eine erweiterte Teilhabe der Of-
fentlichkeit am politischen Prozess und die
Akzeptanz vielfiltiger Interessen in einer plu-
ralen Gesellschaft durchgesetzt werden.

Einem fundamentalen Wandel war damit
vor allem das Staatsverstindnis der Deut-
schen unterworfen: Die in der Staatsrechts-
lehre tief verwurzelte Vorstellung, dass der
Staat dem Recht vorausgehe und in der Ver-
fassung lediglich seine Form erhalte, die er im
Prinzip wie ein Gewand wechseln oder ab-
werfen konne, riickte zunehmend in den
Hintergrund. Auch unter dem Eindruck der
terroristischen Bedrohung entzog sich der
Staat nicht seinen verfassungsrechtlichen Bin-
dungen, obwohl die Verfihrungen eines dezi-
sionistischen Ausnahmezustands im Bonner
Krisenstabsregime wihrend der Schleyer-
Entfihrung im Herbst 1977 mit Hinden zu
greifen waren.
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Als kronenden Hohepunkt bildet die Wie-
dervereinigung durch den Beitritt der neuen
ostdeutschen Bundeslinder zum Grundgesetz
- und nicht auf dem Weg einer neuen Verfas-
sungsgebung nach Artikel 146 GG - den vor-
laufigen Abschluss der Erfolgsgeschichtser-
zahlung der alten Bundesrepublik.

Seitdem wird das Grundgesetz in einer
neuen Weise zum Gegenstand eines Krisen-
narrativs, wenn nicht sogar einer Nieder-
gangserzahlung. Die Klage iiber die Erosion
des Verfassungsstaates ist zum festen Topos
rechtswissenschaftlicher und verfassungspoli-
tischer Debatten geworden. Die Verflechtun-
gen und Verkrustungen des Foderalismus
werden von den einen als Hemmnisse fur
uberfallige Reformen kritisiert, von den ande-
ren werden Einschrinkungen von Asyl- und
Datenschutzrechten als alarmierende Sym-
ptome eines bedrohlichen Grundrechteab-
baus angeprangert.

Leben wir heute — 60 Jahre nach der Verab-
schiedung des Grundgesetzes — noch in guter,
vielleicht sogar in bester Verfassung? Diese
Frage stellt sich in einer Zeit, in der nationale
Verfassungen dramatisch an Regelungsmacht
verlieren. Lingst hat sich eine neue, europa-
ische Verfassungsordnung tiber das Grundge-
setz gewolbt. Das nationale Recht leitet sich
in weiten Teilen aus EU-Richtlinien und Ver-
ordnungen ab. Auch der Schutz der Grund-
rechte wird in Teilen schon mehr durch den
Europidischen Gerichtshof gewihrleistet als
durch das Bundesverfassungsgericht. Die
Weiterentwicklung des Gleichberechtigungs-
gedankens etwa wurde in den vergangenen
zwanzig Jahren vor allem von der Rechtspre-
chung und Rechtsetzung der Europiischen
Union geprigt.

Konkurrenz bekommen nationale Rechts-
und Verfassungsordnungen aber auch zuneh-
mend auf einer globalen Ebene. Dort ent-
stehen neuartige Normensysteme fernab der
traditionellen staatlichen und zwischenstaat-
lichen Institutionen. Internationale Anwalts-
kanzleien haben eigene Rechtsstandards —
eine moderne Lex Mercatoria — fiir den
weltweiten Warenverkehr und die Ge-
schiftsbeziehungen von Firmen gesetzt. Bei
Streitigkeiten werden nicht mehr staatliche
Gerichte angerufen, sondern spezialisierte
Anwaltskanzleien fir Schlichtungsverhand-
lungen eingeschaltet. Eigene Rechtsstandards



haben auch internationale Akteure wie die
Welthandelsorganisation WTO entwickelt.
Normen, die weltweit Menschen und Unter-
nehmen binden, werden hier nicht mehr al-
lein von Regierungen und Parlamenten, son-
dern von einer globalisierten Expertokratie
definiert.

In der gegenwirtigen globalen Finanzkrise
ist viel von der ,Riickkehr des Staates® als
rettende und ordnende Kraft die Rede. Das
kann nicht dartiber hinwegtiuschen, dass na-
tionale Staaten und Verfassungsordnungen im
vergangenen Vierteljahrhundert einen Kom-
petenz- und Souverinititsverlust hinnehmen
mussten wie nie zuvor in der Geschichte.

Miissen wir uns im Jubiliumsjahr 2009 des-
halb mit dem Gedanken an den Abschied
vom Grundgesetz gewohnen? Dazu gibt es
keinen Anlass. Das Grundgesetz war von Be-
ginn an eine offene Verfassung. Nach 1945
konnten die Deutschen stets nur in dem
Mafle Handlungsspielriume gewinnen, in
dem sie ihren Anspruch auf nationalstaatliche
Souverdnitit preiszugeben bereit waren.
Diese historische Erfahrung prigte die Offen-
heit des Grundgesetzes fiir die Integration
der Bundesrepublik in die FEuropiische
Union.

Wenn die Feiern zum Jubilium des Grund-
gesetzes in diesem Frithjahr vortiber sein wer-
den, wird das Bundesverfassungsgericht sein
Urteil tber den Vertrag von Lissabon spre-
chen. Dieser soll die dringend notwendigen
institutionellen Reformen sowie eine auch
von den Karlsruher Richtern in threm Maas-
tricht-Urteil geforderte Parlamentarisierung
und Demokratisierung der EU voranbringen.
Ein Scheitern des Vertrages ausgerechnet an
den Klippen des deutschen Verfassungsrechts
wire das Letzte, was sich die Viter und Miit-
ter des Grundgesetzes hitten vorstellen oder
wiinschen konnen.

Christoph Mollers

Vom Altern einer

Vertassung:
60 Jahre
Grundgesetz

erfassungen konnen ilter werden als

Menschen, sie werden es aber nur in den
seltensten Fillen. Das macht es schwer, das
Alter einer Verfassung
in die auf den Men-
schen bezogene Kate-
gorienwelt des Alterns
einzuordnen. Nur eine
einzige wirklich alte,
geltende  Verfassung
gibt es, soweit ersicht-
lich, im Moment auf
der Welt: die Verfas-
sung der Vereinigten
Staaten von Amerika
aus dem Jahr 1787. Nur
wenige Verfassungen konnen auf die Zeit vor
dem Zweiten Weltkrieg, ganz wenige auf die
Epoche vor der Zeitenwende des Ersten Welt-
kriegs zuriickschauen. Aufler Konkurrenz
steht das Vereinigte Konigreich, dessen unge-
schriebene  Verfassungskultur  vormoderne
Traditionen in den Rang geltenden Rechts er-
hebt. Die englische Verfassung ist alt, das ist si-
cher, aber ist sie auch eine Verfassung?

Christoph Méllers

cmoellers@jura.uni-
goettingen.de

Das Grundgesetz, das nunmehr 60 Jahre alt
wird, ist auf den ersten Blick eine recht junge
Verfassung — oder ist dies eine optische Tau-
schung, die vom Alter des Betrachters ab-
hangt? Jedenfalls teilt sie mit der Bundesrepu-
blik Deutschland, dem Staat, den sie hervorge-
bracht hat, einen Bezug auf die zweite
klassische Moderne der Nachkriegszeit, damit
aber auch auf eine gewisse Traditionslosigkeit,
die der Bruch von nationalsozialistischer Herr-
schaft und Zweitem Weltkrieg fiir die politi-
sche Kultur Nachkriegsdeutschlands bedeute-
te. Diese Traditionslosigkeit zeigt sich an ganz
unterschiedlichen Stellen. Anders etwa als im

APuZ 18-19/2009

Dr. jur., LL.M. (Master of Laws),
geb. 1969; Professor und Lehr-
stuhlinhaber fiir Offentliches
Recht, insbes. Staatsrecht,
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franzosischen Verfassungsrecht, in dem nun
schon die zweite Verfassung nach dem Krieg
gilt, anders aber auch als bei den deutschen
Zivil- und Strafrechtlern kennt das deutsche
Verfassungsrecht keine vorkonstitutionellen
juristischen Argumente. Gerichtsentscheidun-
gen oder wissenschaftliche Aufsitze aus der
Zeit vor dem Grundgesetz, etwa aus der Wei-
marer Republik oder gar aus dem Kaiserreich,
haben allenfalls rechtshistorischen Erkenntnis-
wert. Sie nehmen an der Geltung des Verfas-
sungsrechts nicht teil.

Der Grund hierfiir diirfte weniger im politi-
schen Bruch nach 1945 liegen als in Kontinuitit
und Neubegriindung der Gerichtsbarkeiten.
Fir Zivil- und Strafrechtler ist der Bundesge-
richtshof nur eine umbenannte Fortsetzung
des Reichsgerichts, mit dessen Rechtsprechung
sie — manchmal recht unbefangen — umgehen.
Das verliangert die Tradition gleich um sieben
Jahrzehnte bis zur Griindung dieses Gerichts
im jungen Kaiserreich des Jahres 1879. Im Ver-
fassungsrecht scheint mit dem Moment der Er-
richtung des Bundesverfassungsgerichts eine
neue Zeitrechnung begonnen zu haben. Es
gibt, ob aus guten Griinden oder nicht, kein
Davor. Diese Traditionslosigkeit wird dadurch
verstirkt, dass — hier nehme ich eine Beobach-
tung des Bayreuther Verfassungsrechtlers Oli-
ver Lepsius auf — das Bundesverfassungsgericht
das einzige Verfassungsgericht auf der Welt
sein diirfte, dessen Entscheidungen von ihm
selbst wie von seinen Kommentatoren ohne
Jahreszahl zitiert werden. Man konnte sagen,
dass der Umgang mit dem Grundgesetz auf
den Punkt der Einsetzung des Bundesverfas-
sungsgerichts eingefroren wird. Der bundesre-
publikanische Umgang mit seiner Verfassung
wird nicht alter als 60 Jahre, er wird aber auch
nicht jiinger, indem jede Entscheidung des Ge-
richts so zitiert wird, als wire sie erst gestern
entschieden worden. Nicht alter und nicht jin-
ger, kurz: Der Umgang mit dem Grundgesetz
bleibt unhistorisch.

Dieser Beobachtung entspricht die scharfe
Trennung zwischen Verfassungsrecht und Ver-
fassungsgeschichte in der bundesrepublikani-
schen Rechtswissenschaft. Wer in anderen
westlichen Demokratien Verfassungsrecht be-
treibt, kommt nicht umbhin, sich ernsthaft mit
der Verfassungsgeschichte, insbesondere mit
der Entstehung der Verfassung, aber auch mit
den politischen Kontexten verfassungsgericht-
licher Entscheidungen zu beschiftigen. Nicht
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so in der Bundesrepublik: Der Blick in die
Akten des Parlamentarischen Rats ist etwas fiir
Historiker. Wer sie mit den Augen eines Juris-
ten untersucht, wer dort nach Hinweisen zur
Losung konkreter Rechtsprobleme sucht, be-
gibt sich nach deutschem Methodenverstind-
nis in das verponte Reich der so genannten
»subjektiven“ Auslegung, liefert sich also der
vermeintlichen Beliebigkeit der politischen
Debatte im Parlamentarischen Rat aus. Wer
hinter dieser Einstellung auch ein Stick Poli-
tikverachtung vermutet, liegt nicht falsch.
Richtig soll es dagegen sein, mit der so genann-
ten ,objektiven Auslegung zu arbeiten. ,,Ob-
jektiv® ist hier aber nur ein Kiirzel des Bundes-
verfassungsgerichts fiir seinen eigenen Metho-
densynkretismus. Gegen diesen ist nichts zu
sagen, Gerichte miissen praktische Probleme
losen, und das gelingt selten methodenrein.
Nur sollte sich die Wissenschaft dem eben
nicht unkritisch und ohne historische Neu-
gierde ausliefern.

Jung oder alt? Wer so traditionslos ope-
riert, so mag man denken, kann nicht wirk-
lich als alt bezeichnet werden. Oder aus der
umgekehrten Perspektive: Mit 60 Jahren
diirfte es langsam Zeit werden, die eigene
Vergangenheit auch als Geschichte zu verste-
hen, und das bedeutet einerseits, sie zu den
Akten zu legen, also ithre Historizitit anzuer-
kennen, und sich andererseits ernsthaft und
systematisch fiir ebendiese Akten zu interes-
sieren. Entscheidungen missen in ihren histo-
rischen Kontext eingeordnet und so relati-
viert werden, das Bundesverfassungsgericht
sollte seine Archive offnen, die Wissenschaft
thre methodische Naivitit gegeniiber dem
Alter des Grundgesetzes weiter ablegen. Dass
dies irgendwann passieren wird, steht aufler
Zweifel, manche Hinweise dafir gibt es
schon heute: ein gesteigertes Interesse an der
Frihzeit des Bundesverfassungsgerichts etwa,
aber auch eine wachsende Kritik an der Kon-
zeption der ,objektiven“ Auslegung.

Der unhistorische Umgang mit dem Grund-
gesetz zeigt sich auch in einer anderen Facette:
den zahlreichen Anderungen des Grundgeset-
zes. Das, was man als alt erkannt hat, stellt man
in der Regel unter einen gewissen Schutz, ohne
es deswegen unbrauchbar werden zu lassen.
Der Denkmalschutz ist in der Bundesrepublik
mittlerweile tief in den 1970er Jahren ange-
kommen. Das Grundgesetz ist in der Wahr-
nehmung der politischen Akteure allerdings



noch lange nicht so weit — trotz einer Flut von
Lobreden, die auch 2009 noch auf uns warten
werden. Das zeigt sich deutlich an der Praxis
der Verfassungsinderungen: Das Grundgesetz
lisst sich relativ leicht iandern, und es ist ent-
sprechend hiufig geindert worden. Dies ist
auch Folge einer aktiven Verfassungsrecht-
sprechung, welche die verfassungsrechtlichen
Spielrdaume eng definiert.

Schaut man sich die Verfassungsinderungen
im Umfeld des sprachlichen Nachkriegsdenk-
mals an, welches das Grundgesetz eben auch
darstellt, dann wirkt der Eindruck so verhee-
rend wie ein Parkhaus aus Beton in einem Bau-
haus-Ensemble. Die Sprache des Original-
Grundgesetzes klingt keineswegs tiberholt. In
der Regel werden Leserinnen und Leser an die
Sprache einer Verfassung ohnehin andere Er-
wartungen haben als an andere Texte. Aber
diese Sprache scheint eine gewisse lakonische
Wiirde auszustrahlen, und damit eben auch
aus einer anderen Zeit zu kommen. Die neuen
Formulierungen des geinderten Grundgeset-
zes sind dagegen lang, umstandlich und hiss-
lich. Diese Beobachtung geschieht nicht in
kulturpessimistischer Absicht. Es geht nicht
darum, Sprachverfall zu beklagen. Die Beob-
achtung zeigt vielmehr, dass das Grundgesetz
im politischen Prozess der Verfassungsinde-
rung nicht als wertvolles und schiitzenswertes
Objekt wahrgenommen wird, sondern als blo-
es Instrument. Auch hier hat die Historisie-
rung noch nicht eingesetzt, die wir andernorts
so umstandlich pflegen.

Ist das Grundgesetz also so jung, wie es sich
unhistorisch fiihlt, so erweist es sich auf der
anderen Seite als vergleichsweise alte Verfas-
sung. Sie ist unter denjenigen Verfassungen,
die nach dem Zweiten Weltkrieg als ausdriick-
liche Lehre aus den Erfahrungen mit dem
Totalitarismus geschrieben wurden, eine der
iltesten. Zwar sind die vergleichbaren Verfas-
sungen Japans (1946/47) und Italiens (1947/48)
ilter. Doch haben sie keine entsprechende Vor-
bildwirkung auf der ganzen Welt erzeugt, in
der immer mehr Linder in die Situation
kamen, ein autoritires System durch eine de-
mokratische Verfassungsordnung abzulosen.
Der Erfolg des Grundgesetzes mag an der ver-
gleichsweise groflen Stabilitit des politischen
Systems gelegen haben, an der sehr starken
Stellung des Bundesverfassungsgerichts, an
dem damit verbundenen extensiven Verstind-
nis der Grundrechte, vielleicht auch an der in

das Grundgesetz tberfuhrten, sehr differen-
zierten deutschen Rechtskultur, die schon im
19. Jahrhundert in vielen Teilen der Welt hoch
angesehen war. Hier hat sich eine an Traditio-
nen interessierte Auflensicht auf das Grundge-
setz dieses zum Teil einer Tradition gemacht.

Wenn vom Alter des Grundgesetzes die Rede
ist, schwingt nicht selten die Beftirchtung mit,
es sei vielleicht ,zu alt“, vielleicht gar, was
immer damit gemeint sei, nicht mehr ,zu-
kunftsfihig“. Soweit diese Befiirchtung sich
nicht aus allgemeinen Verfallsszenarien tiber die
Zukunft der Demokratie speist, erscheint sie
wenig begriindet: nicht nur, weil das Grundge-
setz so haufig geindert wurde, dass von einer
alten Verfassung eben kaum die Rede sein kann,
vielmehr vor allem deshalb, weil freiheitliche
Verfassungen ja zuallererst Verinderungen er-
moglichen und sich nicht selbst verindern sol-
len. Thr eigentlicher Clou ist nicht die fiir Aus-
nahmefille gedachte verfassungsgerichtliche
Kontrolle, sondern die Einrichtung verinde-
rungsoffener politischer Verfahren. Dass es mit
der Verinderungsoffenheit in einer stark kon-
sensbediirfigen politischen Kultur wie der un-
seren nicht allzu weit her ist, mag sein — aber
das ist nicht dem Grundgesetz anzulasten.

Jenseits der Frage konkreter institutioneller
Reformen, etwa der weiterhin unabgeschlosse-
nen Reform unserer bundesstaatlichen Ord-
nung, erscheint das Grundgesetz kaum als ver-
altete Institution. Aber auch auf dem engeren
Gebiet der materiellen Mafistibe des Verfas-
sungsrechts zeigt sich diese Offenheit zugleich
bei den Grundrechten, die den Gebrauch indi-
vidueller Freiheit schiitzen. Auch wenn manche
Formulierungen des Grundgesetzes altmodisch
klingen mogen oder den Stand der heutigen
Technik nicht vorwegnehmen konnten, erweist
es sich erfahrungsgemafl nicht als problema-
tisch, den Schutz der Grundrechte der techni-
schen Entwicklung anzupassen. Grundrechte
kniipfen an den Gebrauch von Freiheit an. Die
beiden vom Bundesverfassungsgericht ent-
wickelten Basis-Grundrechte, die Allgemeine
Handlungsfreiheit und das Allgemeine Person-
lichkeitsrecht, sind so grundsitzlich an die Au-
tonomie der Person gekniipft, dass es schwer
vorstellbar ist, wie sie ,,iiberholt“ werden konn-
ten. Ein Blick in den Text des Grundgesetzes
bestitigt die Vermutung, dass wenig so schnell
veraltet wie seine Neuerungen.
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Hans Vorlinder

Die Deutschen
und 1hre
Vertassung

as in der Retrospektive wie eine Er-

folgsgeschichte aussieht, war 1949 kei-
neswegs absehbar. Das Grundgesetz hatte die
Bundesrepublik Deutschland aus der Taufe
gehoben, mit seiner Verkiindung vor 60 Jah-
ren, am 23. Mai 1949, war die westdeutsche
Republik gegriindet. Aber das Grundgesetz
war nur die Verfas-
sung eines Teilstaates,
weshalb es auch nicht
Verfassung, sondern,
als Ausdruck seines
transitorischen Cha-
rakters, ,Grundge-
setz“ genannt wurde.
Mit der Wiederher-
stellung der deutschen
Einheit sollte seine
Existenz beendet sein
und durch eine Verfassung, die das gesamte
deutsche Volk in Freiheit beschlieflen sollte,
ersetzt werden.

Hans Vorldander

Universitat Dresden,
01062 Dresden.
hans.vorlaender@
tu-dresden.de

Hinzu kam, dass das Grundgesetz fernab
einer teilnehmenden Offentlichkeit entstan-
den war. Nur einige wenige Uiberregionale Ta-
geszeitungen berichteten regelmifig tiber den
Gang der Beratungen, zuerst denen des Her-
renchiemseer Konventes, dann des auf Veran-
lassung der Westalliierten einberufenen Parla-
mentarischen Rates in Bonn. Die Grundge-
setzdiskussionen standen im Schatten dessen,
was der Wirtschaftsrat in Frankfurt am Main
an grundlegender wirtschaftlicher Neuord-
nung bereits mit der Wihrungsreform von
1948 eingeleitet hatte. Dieser hatte sich we-
sentlich groflerer offentlicher Aufmerksam-
keit erfreut, weil er mit seinen wirtschaftli-
chen Mafinahmen, die den Abbau der
Zwangswirtschaft und die 6konomische Re-
generation verfolgten, die Alltagssorgen und
-probleme der Bevolkerung sehr viel stirker
bertihrte. Der Prozess der Bestellung der Mit-
glieder des Parlamentarischen Rates wie der
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Zustimmung zum Bonner Grundgesetz hatte
sich zudem tber die einzelnen Linder und
thre Parlamente vollzogen. Allein die sich in
der ersten Bundestagswahl im August 1949
dokumentierende hohe Zustimmung zu den
politischen Kriften, die den Verfassungge-
bungsprozess getragen hatten, konnte als po-
pulare Ratifizierung post festum gedeutet
werden.

Ubergangsverfassung

Damit besafl das Grundgesetz nach seiner
Verkiindung keinen hohen Identifikations-
wert, auch war nicht abzusehen, dass es die
junge Bundesrepublik politisch zu integrieren
in der Lage war. Ja, als Ubergangsverfassung
fir ein westdeutsches Provisorium sollte es
eine solche Funktion auch gerade nicht ein-
nehmen. Die symbolische Bedeutung bestand
darin, dass es auf etwas anderes, nimlich auf
die eigene Uberwindung und eine zukiinftige
Verfassung Gesamtdeutschlands, verwiesen
und damit seinen Geltungsanspruch unter
den Vorbehalt der Vorliufigkeit gestellt hatte.
Das Grundgesetz war Erinnerung an den Ver-
lust nationalstaatlicher Einheit und zugleich
Auftrag und Mahnung, wie es in der Priam-
bel hiefi, ,die Einheit und Freiheit Deutsch-
lands zu vollenden“. Nur so lisst sich auch
die auffallende Zuriickhaltung begriinden,
dem Ereignis des Inkrafttretens des Grundge-
setzes jene ,Aura der Ehrwirdigkeit® zu ver-
leihen, die eine Erhebung des 23. Mai zum
nationalen Verfassungstag zum Ausdruck ge-
bracht hitte. Das Grundgesetz eignete sich
nicht als Gegenstand , kultischer Verfassungs-
verehrung®, wie es beispielsweise immer wie-
der von Beobachtern fiir die Verfassungsent-
wicklung der USA festgestellt worden ist.I!
Es eignete sich zunichst ebenso wenig als
Griindungserzidhlung der Bundesrepublik
Deutschland.

Im neu gegriindeten Weststaat war es
zudem so, dass das Grundgesetz rund 40 Pro-

I Vgl. Hannah Arendt, Uber die Revolution, Miin-
chen 1963, S. 262 1. Vgl. auch Hans Vorlinder, Verfas-
sungsverehrung in Amerika. Zum konstitutionellen
Symbolismus in den USA, in: Amerikastudien, 34
(1989), S. 69-82; ders., Griindung und Geltung. Die
Konstitution der Ordnung und die Legitimitit der
Konstitution, in: Gert Melville/Hans Vorlinder
(Hrsg.), Geltungsgeschichten. Uber die Stabilisierung
und Legitimierung institutioneller Ordnungen, K6ln—
Weimar—Wien 2002, S. 243-263.



zent der Bevolkerung gleichgtiltig war. Nur
21 Prozent waren an der Verfassung interes-
siert. Auch 1955 kannte mehr als die Hilfte
thre Verfassung nicht. Immerhin hielten
schon damals 30 Prozent das Grundgesetz fiir
»gut®, 14 Prozent zeigten sich unentschieden
und nur finf Prozent der Befragten fanden es
ynicht gut“. Im Ubrigen war eine Mehrheit
der Westdeutschen bis Anfang der 1950er
Jahre der Uberzeugung, dass das totalitire,
diktatorische Regime der Vergangenheit
durchaus auf einer guten Idee beruht habe,
diese aber nur schlecht und unzureichend
ausgefiihrt worden sei.l? Von einer demokra-
tischen Verfassungskultur konnte bis in die
1950er Jahre hinein nicht die Rede sein.

Erst allmidhlich erwarb sich das Grundge-
setz seine Anerkennung in der Bevolkerung.
Ganz entscheidend trugen die groflen Verfas-
sungskonflikte, zuerst um die Wiederbewaff-
nung und die Westintegration, dann um die
Notstandsverfassung und die Reformpolitik
der 1970er Jahre, dazu bei, dass der Verfassung
der Bundesrepublik Deutschland ein zentraler
Platz im Selbstverstindnis der Demokratie
zukam. Die Identifikation mit dem Grundge-
setz ging sogar so weit, dass die Bundesrepu-
blik, der eine nationalstaatliche Identifikation
verwehrt gewesen war, tiber die Verfassung
eine neue Form des Patriotismus, den ,, Verfas-
sungspatriotismus“, fur sich entdeckte. Aus
dem Provisorium war ein Definitivum gewor-
den — just in dem Moment, als das Grundge-
setz seine Funktion eigentlich erfiillt hatte und
einer neuen, gesamtdeutschen Verfassung
hatte Platz machen miissen. Die Ironie der Ge-
schichte aber wusste dies zu verhindern.

Gegenverfassung

Das Grundgesetz war von Anfang an sehr
viel mehr als ein Organisationsstatut, das nur
fir eine Ubergangszeit angelegt war. Die
Uberlegungen und Diskussionen im Parla-
mentarischen Rat hatten frith erkennen las-
sen, dass das Grundgesetz in fundamentaler
Weise Lektionen aus der Geschichte ziehen
und den westdeutschen Teilstaat mit verfas-
sungsrechtlichen Mitteln sicher fir die De-
mokratie machen sollte. Das Grundgesetz
sollte sich von den Vorgingerverfassungen

I2 Vgl. Elisabeth Noelle/Erich Peter Neumann (Hrsg.),
Jahrbuch der Offentlichen Meinung 1947-1955, Al-
lensbach 1956, S. 157, S. 134.

unterscheiden und dabei Institutionen und
Schutzvorkehrungen schaffen, die ein noch-
maliges Scheitern einer freiheitlichen Repu-
blik verhinderten.

Im Grundgesetz konnte der Entwurf fiir
eine bessere Gesellschaft, fiir ein demokrati-
sches Deutschland gesehen werden. Es war ge-
wissermaflen ,der Versuch des Volkes, sein
besseres Ich gegen sich selbst darzustellen und
durchzusetzen“.I> So hatte der Parlamentari-
sche Rat Konsequenzen aus dem Scheitern der
Weimarer Republik zu ziehen versucht, als er
fir wesentlich erachtete Strukturdefekte der
Weimarer Reichsverfassung, vor allem die
Dualstruktur von parlamentarischem und pri-
sidentiellem System, tiberwand. Das parla-
mentarische Regierungssystem sollte durch die
Einfiigung des konstruktiven Misstrauensvo-
tums und die ,kanzlerdemokratische“ Zu-
schneidung von Stellung und Befugnissen des
Regierungschefs krisenfest gemacht werden.
Die Parteien, in Weimar noch als ,extrakonsti-
tutionelle Erscheinungen® (Heinrich Triepel)
behandelt, erhielten eine besonderes ,,Privileg®
im Prozess der politischen Willensbildung zu-
gesprochen. Die besondere Werthaftigkeit des
Grundgesetzes war ebenfalls das Ergebnis
einer negativen Rezeption der Weimarer Ver-
fassung, deren vermeintlicher Wertrelativis-
mus fir die Machtiibernahme Hitlers mitver-
antwortlich gemacht wurde. Deshalb be-
schloss der Parlamentarische Rat eine
inhaltliche Unabinderlichkeit (Art. 79, sog.
»Ewigkeitsgarantie®) fiir die grundlegenden
freiheitlichen und demokratischen Verfas-
sungsprinzipien, die zugleich ,wehrhaft®
gegen antidemokratische Krifte, vor allem ver-
fassungswidrige Parteien, behauptet werden
sollten, um pseudolegalen Machtiibernahmen
Hstreitbar® entgegentreten zu konnen.

Als Reaktion auf den Nationalsozialismus
hatte das Grundgesetz den Rechtsstaat akzen-
tuiert und ausgebaut. Vor allem die unmittel-
bare Geltung der Grundrechte, die Grund-
rechtsbindung aller staatlichen Gewalt, die
Garantie des Rechtschutzes und die Verfas-
sungsbindung des Gesetzgebers lieflen die
Demokratie des Grundgesetzes zu einer kon-
stitutionellen, einer Verfassungsdemokratie
werden, die keinen Zweifel am Vorrang der

I> Herbert Kriiger, Artikel ,Verfassung®, in: Hand-
worterbuch der Sozialwissenschaften, Bd. 11, Stuttgart
1961, S. 74.
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Verfassung und der durch sie gewihrleisteten
Grundrechte zulieff. Dass das Grundgesetz so
etwas wie eine Gegenverfassung zum Schei-
tern der Weimarer Republik und zum Natio-
nalsozialismus wurde, stellte Artikel 1, der
die Wiirde des Menschen fiir unantastbar er-
klirte, in aller Deutlichkeit heraus. Auch und
besonders die Einrichtung eines gesonderten
Verfassungsgerichtes erwies sich als folgen-
reich, weil zum einen die Verfassungsge-
richtsbarkeit dem Grundgesetz selbst eine ei-
gene Stimme im politischen Alltag verlieh
und es qua autoritativer Interpretation fort-
entwickelte und weil zum anderen das Ver-
fassungsgericht, nicht zuletzt mit seiner
Rechtsprechung im Bereich der kommunika-
tiven Freiheitsrechte, demokratische Ent-
wicklungshilfe geben sollte.l*

Doch von ,Verfassungspatriotismus®, einer
auf die Verfassung bezogenen politischen Kul-
tur, konnte in den 1950er und 1960er Jahren
noch nicht die Rede sein. Im Vordergrund
stand zunichst der 6konomische Wiederauf-
bau. Das ,,Wirtschaftswunder®, dann auch die
Etablierung des Sozialstaates mit den kollekti-
ven Sicherungssystemen gaben der zweiten
deutschen Demokratie Riickhalt und ein so-
ziales Fundament. Zugleich machte der ,,Sys-
temkonflikt“ mit dem Sozialismus des anderen
deutschen Teilstaates den Antikommunismus
zur Staatsrison, womit & la longue die Selbst-
beschreibung der Bundesrepublik Deutsch-
land als liberaldemokratisches System gestarkt
wurde. Das wurde vor allem 1952 deutlich, als
das Bundesverfassungsgericht eine Nachfolge-
partei der Nationalsozialisten, die Sozialisti-
sche Reichspartei, ebenso verbot wie vier Jahre
spater die Kommunistische Partei Deutsch-
lands. Damit war aus dem Grundgesetz eine
Verfassung des Anti-Totalitarismus geworden,
welche einen Kontrapunkt zu dem sich in der
DDR zur gleichen Zeit verfestigendem System
des Kommunismus setzte.

Konfliktverfassung

10

Das Grundgesetz wuchs zwangslaufig immer
starker in eine zentrale politische Rolle hinein,
weil die grundsitzlichen und Richtung weisen-
den politischen Auseinandersetzungen der
1950er und 1960er Jahre um Westintegration,
Wiederbewaffnung und Notstandsbefugnisse

I+ So vor allem seit dem bahnbrechenden Liith-Urteil
1958 und dem Fernseh-Urteil von 1961.
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im Gewand konstitutioneller Konflikte ausge-
tragen wurden. Wehr- und Notstandsverfas-
sung eroffneten bei Eintreten des Verteidi-
gungs- oder des Spannungsfalls sowie bei inne-
rem und Katastrophennotstand Moglichkeiten
der Einschrinkung von Grundrechten. Die
Notstandsverfassung  modifizierte dartiber
hinaus durch die Einsetzung eines ,, Gemeinsa-
men Ausschusses“ sowie durch Anderung des
Gesetzgebungsverfahrens den staatlichen Wil-
lensbildungs- und Entscheidungsprozess. Ver-
fassungspolitisch waren beide Anderungen des
Grundgesetzes heftig umstritten. Bei der
Wehrverfassung ging es um die endgtiltige In-
tegration in den Westen und deren Vereinbar-
keit mit der Wiedervereinigung sowie um die
zuvor heftig bekimpfte ,Remilitarisierung®
Westdeutschlands. Die Notstandsregelung be-
schwor Erinnerungen an den Artikel 48 der
Weimarer Reichsverfassung — das Notverord-
nungsrecht des Reichsprasidenten — herauf
und lief die Befiirchtung einer grundgesetzlich
beforderten Versuchung zum diktatorischen
Missbrauch aufkommen.

Beide Anderungen wandelten nicht nur den
Charakter des Grundgesetzes, sie beeinfluss-
ten auch wesentlich das politische Selbstver-
standnis vieler Gruppen des neuen Staates und
forderten den ersten organisierten und gesell-
schaftlichen Protest gegen das politische Sys-
tem der Bundesrepublik heraus. FEinerseits
wurden sie als die letzten Schlusssteine in der
»Staatswerdung® der Bundesrepublik angese-
hen. Auf der anderen Seite wurden diese An-
derungen der Verfassungsordnung als ,,Entli-
beralisierung des Grundgesetzes“ Kkritisiert.
Der Wehrbeitrag wurde als Mittel zur Erlan-
gung staatlicher Souverinitit betrachtet.
Durch die Notstandsregelung waren die Sou-
veranititsvorbehalte der westlichen Alliierten
aus dem Deutschlandvertrag von 1952 erlo-
schen. Mit dem Abschluss dieser ,,Staatswer-
dung® schien aber zugleich der Weg zur Wie-
dervereinigung verstellt zu sein. Die im
Grundgesetz eingebaute Doppelstrategie von
Transitorium und Vollstaatlichkeit schien de
facto zugunsten Letzterer aufgegeben worden
zu sein.

Dass das Grundgesetz immer mehr zum
zentralen Bezugspunkt der politischen Aus-
einandersetzung in der zweiten deutschen De-
mokratie wurde, zeigten vor allem die groflen
Konflikte der 1970er Jahre. In einer Phase star-
ker parteipolitischer Polarisierung gerieten na-



hezu alle groflen gesellschaftlichen Reform-
vorhaben der sozialliberalen Koalition aus
SPD und FDP in den Strudel verfassungspoli-
tischer Auseinandersetzungen. Die Reform
des Paragraphen 218 des Strafgesetzbuches
(Verbot der Abtreibung), die Reform des Ehe-
und Scheidungsrechts, die Novelle zum
Kriegsdienstverweigerungsrecht, die Neufas-
sung  unternehmerischer ~ Mitbestimmung
sowie die Neugestaltung der Deutschlandpoli-
tik durch den Grundlagenvertrag mit der
DDR waren nicht nur politisch umkimpft,
sondern sie wurden auch einer verfassungs-
rechtlichen Uberpriifung unterzogen und zum
Teil vom Bundesverfassungsgericht fiir verfas-
sungswidrig erklart. Dies fithrte zu erhebli-
chen institutionellen Verwerfungen. Die Re-
gierung beklagte die ,, Verlingerung der Oppo-
sition Uber das Bundesverfassungsgericht®,
Kritiker sprachen vom ,Obergesetzgeber aus
Karlsruhe“ und der ,Entmichtigung des Par-
laments. Der Prisident des Bundesverfas-
sungsgerichts konterte diese Vorwirfe mit
dem Hinweis, dass dem Gericht als ,,Hiiter der
Verfassung“ die Sicherung eines labil gewor-
denen ,staats- und gesellschaftspolitischen
Grundkonsenses® obliege.l5

Das Grundgesetz war zu einer Konfliktver-
fassung geworden. In diesem ,,Kampf um das
Grundgesetz“, in dem politische Kontrover-
sen zur Alternative von Verfassungsvollzug
oder Verfassungswidrigkeit stilisiert wurden,
zeigte sich aber zugleich das Bestreben aller
politischen Krifte, ,auf dem Boden des
Grundgesetzes® zu agieren. Dieses — nur auf
den ersten Blick — paradoxe Verhalten lief§
den Eindruck entstehen, als seien die Bundes-
deutschen ein ,,Volk von Grundgesetzbeken-
nern“.l® Dass damit der Konflikt um das
Grundgesetz das Grundgesetz selbst stirkte,
weil es zum Bezugspunkt aller politischen
Akteure geworden war, konnte wihrend der
zum Teil erbittert gefilhrten Auseinanderset-
zungen der 1970er Jahre kaum erwartet wer-
den, gehorte aber, gleichsam einer List der
Konfliktvernunft gehorchend, zu den die Ver-
fassungskultur der westdeutschen Demokra-
tie nachhaltig bestimmenden Begleiteffekten.
Durch den Streit um die Verfassung bildete

I5 Vgl. dazu Hans Vorlander, Verfassung und Konsens,
Berlin 1981.

16 Peter Graf Kielmansegg, Ist streitbare Demokratie
moglich?, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ)
vom 2. 6. 1979, S. 9.

sich eine demokratische Kultur aus, die den
offenen politischen Konflikt riskierte, wobei
der Verfassung die Aufgabe zukam, die ge-
sellschaftlichen und politischen Interessen-
konflikte zu kanalisieren und in befriedender
Absicht zu begrenzen. Das Grundgesetz war
stirker als frithere Verfassungen der deut-
schen Geschichte zu einem Identifikations-
punkt, letztlich zu einer integrierenden Ver-
fassung geworden.l”

Zudem gab es in den 197Qer Jahren hohe
Zustimmungsraten zum Grundgesetz und zu
dem von ihm festgelegten demokratischen
System. Auf die Frage, ob man ein neues
Grundgesetz brauche, ,um zu einer wirkli-
chen Demokratie zu kommen®, antworteten
1972 nur 22 Prozent, 1974 19 und 1978 nur
noch elf Prozent der befragten Westdeut-
schen mit ,,ja“. Hingegen meinten 50, 61 bzw.
70 Prozent, dass das Grundgesetz vollkom-
men ausreiche. Deutliche Anzeichen einer an
freiheitlichen Prinzipien orientierten Verfas-
sungskultur waren im Ergebnis einer anderen
Umfrage zu erkennen. Gefragt nach mogli-
chen Aktivititen zum 30. Jahrestag der Ver-
kiindung des Grundgesetzes im Jahre 1979,
nannten 44 Prozent als ,wichtigste Aktivi-
tat“: ,Erinnern an die Wichtigkeit unserer im
Grundgesetz geschiitzten Grundrechte®.I8

Integrative Verfassung

Nicht von ungefihr war der 30. Geburtstag
des Grundgesetzes im Jahre 1979 der Beginn
eines Offentlichen Diskurses, in dessen Mit-
telpunkt der Begriff ,Verfassungspatriotis-
mus“ stehen sollte. Dolf Sternberger stellte in
einem Leitartikel in der ,Frankfurter Allge-
meinen Zeitung“ vom 23. Mai 1979 fest, dass
die Verfassung aus der ,Verschattung® ge-
kommen sei, in der sie einst entstanden war:
»In dem Mafle, wie sie Leben gewann, wie
aus bloflen Vorschriften kriftige Akteure und
Aktionen hervorgingen, wie die Organe sich
leibhaftig regten, die dort entworfen, wie wir
selbst die Freiheiten gebrauchten, die dort ge-
wihrleistet waren, wie wir in und mit diesem

I” Vgl. die Beitrige in Hans Vorlinder (Hrsg.), In-
tegration durch Verfassung, Wiesbaden 2002.

I8 Vgl. Institut fiir Demoskopie Allensbach, Demo-
kratie-Verankerung in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Eine empirische Untersuchung zum 30jahrigen
Bestehen der Bundesrepublik, Allensbach 1979,
S. 65 1f.
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Staat uns zu bewegen lernten, hat sich un-
merklich ein neuer, ein zweiter Patriotismus
ausgebildet.“ Mit diesem ,zweiten Patriotis-
mus“ meinte Sternberger die Liebe zur Ver-
fassung, wobei er weniger das Dokument,
auch nicht allein die abstrakten Rechtsprinzi-
pien meinte, sondern die ,lebende Verfas-
sung, an der wir taglich mitwirken® und der
sich die Biirgerinnen und Birger verbunden
wissen.l® Und so formulierte etwas spater Ri-
chard von Weizsicker aus Anlass des 80. Ge-
burtstags von Sternberger: ,In der ,Verbin-
dung des Gedankens der Verfassung mit dem
Gedanken des Patriotismus liegt die Selbst-
verstandlichkeit einer Wahrheit.“I'® Jiirgen
Habermas sollte spiter das Konzept aufgrei-
fen, es als Ausdruck einer kulturellen und po-
litisch  ,verwestlichten®  Bundesrepublik
Deutschland deuten und dabei den Verfas-
sungspatriotismus fir eine ,postnationale,
auf den Verfassungsstaat bezogene Identitit”
bestimmen.I!!

Ob zwischen der Sternberger’schen und
der Habermas’schen Konzeption von Verfas-
sungspatriotismus ~ wirklich  fundamentale
Unterschiede lagen, wie vielfach behauptet
worden ist, kann hier offen bleiben. Die ge-
wandelte demokratische politische Kultur
und die Ausbildung eines lebendigen, sozio-
kulturell verankerten Konstitutionalismus
zeigten aber, dass sich die Bundesrepublik in
den 40 Jahren ihrer Existenz das Grundgesetz
angeeignet hatte. Das war insofern erstaun-
lich, als weder die Erinnerung an die Verfas-
sungsstiftung noch ein Griindungsmythos
der politischen Ordnung den hohen symboli-
schen Stellenwert des Grundgesetzes hatten
begriinden konnen. Erst nach und nach
konnte sich die Verfassung die Anerkennung
und Akzeptanz erwerben, die fiir ihren Gel-
tungsanspruch und die Durchsetzung ihrer
regulativen Funktion notwendig waren. Hier-
zu trugen die Verfassungskimpfe der 1950er
Jahre um die Wiederbewaffnung, der 1960er
Jahre um die Notstandsverfassung und der

I Dolf Sternberger, Verfassungspatriotismus, in: FAZ
vom 23.5. 1979, wieder abgedruckt und zit. nach:
ders., Schriften, Bd.10: Verfassungspatriotismus,
Frankfurt/M. 1990, S. 13-16.

|1© Richard von Weizsicker, Weltoffener Patriotismus,
in: FAZ vom 7. 11. 1987, S. 29.

Il Jirgen Habermas, Geschichtsbewusstsein und
posttraditionale Identitit. Die Westbindung der Bun-
desrepublik, in: ders., Eine Art Schadensabwicklung,
Frankfurt/M. 1987, S. 159—-179, hier: S. 169.
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1970er Jahre um die gesellschaftlichen Re-
formprojekte nicht unerheblich bei. Die in
diesen Verfassungsauseinandersetzungen auf-
einanderprallenden konfliktiven Ordnungs-
vorstellungen, die konkurrierenden Sinnzu-
schreibungen auf dem Boden der Verfassung
waren es gerade, die der Verfassung ihre inte-
grative Dimension verliehen. Die Verfassung
rickte symbolisch in die Leerstelle eines un-
besetzt gebliebenen identititsstiftenden Zen-
trums der bundesrepublikanischen Gesell-
schaft ein. Zivilgesellschaftliche Praktiken,
politische Erfahrungen und streitige Interpre-
tation haben so schliefllich zur habituellen
und affektiven Aneignung der mit der Verfas-
sung identifizierten =~ Ordnungsprinzipien,
threr Institutionen, Verfahren und Werte ge-
fihrt und den bundesdeutschen Verfassungs-
patriotismus begriindet.I'2

Im auf das Grundgesetz bezogenen Verfas-
sungspatriotismus ,,waren sich ungeachtet
ihrer sonstigen Differenzen Rechts und Links
einig“.I'*> Das wurde deutlich, als im Prozess
der staatlichen Vereinigung von DDR und
Bundesrepublik iiber eine neue, von einer ver-
fassunggebenden Versammlung nach Artikel
146 zu beschlieflenden Verfassung diskutiert
und bis auf wenige Ausnahmen von allen po-
litischen und wissenschaftlichen Seiten der
alten westdeutschen Bundesrepublik am ,,be-
wiahrten® Grundgesetz festgehalten wurde.
Hier zeigte sich, wie stark sich die Bundesre-
publik in ithrem Grundgesetz und dem damit
verbundenen Verfassungspatriotismus wieder-
fand. Aber damit war zugleich auch eine Hy-
pothek fir das Zusammenwachsen von Ost-
und Westdeutschland begriindet.

Gesamtdeutsche Verfassung

Entgegen seiner eigenen raison d’étre hat das
Grundgesetz die staatliche Vereinigung von
1990 tberlebt. Da die Vereinigung von DDR
und Bundesrepublik  verfassungsrechtlich
iiber einen , Beitritt“ des ostdeutschen Staates
zum Geltungsgebiet des Grundgesetzes tiber
Artikel 23 erfolgte, hatte sich eine neue Ver-

1'2 Vgl. Hans Vorlinder, Verfassungspatriotismus als
Modell. Der Rechts- und Verfassungsstaat im Ord-
nungsdiskurs der Bundesrepublik Deutschland, in:
Thomas Hertfelder/Andreas Rodder (Hrsg.), Modell
Deutschland. Erfolgsgeschichte oder Illusion?, Got-
tingen 2007, S. 111-120.

I'* Dieter Grimm, Die Verfassung und die Politik.
Einspriiche in Storfallen, Miinchen 2001, S. 265.



fassung, tiber den alten Artikel 146 fiir not-
wendig erachtet, ertibrigt. So ist das Grund-
gesetz auch zur gesamtdeutschen Verfassung
geworden. Das war indes keinesfalls selbst-
verstindlich, gab es doch 1989/90 gewichtige
Stimmen, auch politische Gruppierungen, die
eine neue Verfassung durch eine verfassung-
gebende Versammlung erarbeiten und dann
vom ,gesamten deutschen Volk“ verabschie-
den lassen wollten. Der aus innerdeutschen
und auflenpolitischen Griinden beschleunigte
Prozess der staatlichen Vereinigung sowie die
uberwiltigende Mehrheit der den ,Eini-
gungsvertrag tragenden politischen Krifte in
Ost und West lieflen aber das retardierende
Moment nicht zu, das notwendig gewesen
wire, um dem vereinten Deutschland eine
neue konstitutionelle Grundlage zu geben.
Nachdem die Burgerrechtsbewegung der
DDR mit ihrem Versuch einer demokrati-
schen Neugriindung der DDR (Verfassungs-
entwurf des Runden Tisches) gescheitert war,
hatte das reformorientierte — gesamtdeutsche
— ,Kuratorium fiir einen demokratisch ver-
fassten Bund deutscher Linder einen Verfas-
sungsentwurf vorgelegt, der als Manifest
einer neuen deutschen Verfassungsbewegung
verstanden werden wollte. Schliefflich fihrte
die 1992/93 in Angriff genommene Uberar-
beitung des Grundgesetzes in einer von Bun-
destag und Bundesrat gemeinsam gestellten
Verfassungskommission zwar zu kleinen Re-
meduren, aber weder zu einer grofien Verfas-
sungsrevision noch zu einer ginzlich neuen
Verfassung, die nach Artikel 146 immer noch
moglich gewesen wire.l!*

Dass damit 1989/90 nicht zu einem konsti-
tutionellen Schliisselmoment werden konnte,
ist vielfach beklagt worden. Das Bedauern
Uber die verpasste Gelegenheit betraf dabei
weniger die technische Seite der durch die na-
tionalstaatliche Einheit notwendig geworde-
nen Verfassungsinderungen, sondern es war
grundsitzlicher Natur und beruhte auf einem
Verfassungsverstindnis, welches in Verfas-
sungen mehr als nur Organisationsstatute,
vielmehr auch Foren gesellschaftlicher Selbst-
verstindigung sieht. In dieser sich aus der re-
publikanischen Tradition des politischen
Denkens begriindenden Sicht konnte die von

I+ Vgl. hierzu und zur Entwicklung des Grund-
gesetzes sowie der Funktion und Geschichte von Ver-
fassungen: Hans Vorliander, Die Verfassung. Idee und
Geschichte, Miinchen 2009°.

der Macht der historischen Entwicklung ab-
geschnittene  Verfassungsdiskussion keinen
Beitrag leisten zur Integration aller, auch und
vor allem der ostdeutschen Biirger in den
neuen gesamtdeutschen Staat. Wenn es darum
hitte gehen sollen, in einer moglichst breiten
Verfassungsdiskussion auch Anfragen und
Erfahrungen aus dem Bereich der DDR auf-
zunehmen, dann musste der Modus der Her-
stellung der Einheit Deutschlands tiber den
Beitritt der DDR zur Bundesrepublik als ver-
passte Chance gesamtgesellschaftlicher Ver-
standigungs- und Integrationsmoglichkeiten
gesehen werden. Die Rison einer gesamt-
deutschen Konstituante hitte somit neben
der Revision des Grundgesetzes in einem 6f-
fentlichen Diskurs tiber Formen und Inhalt
der Wiedervereinigung gelegen. Doch der
Versuch, Verfassunggebung als nachholende
Republikgrindung verstehen und durchset-
zen zu wollen, scheiterte.

Dieses Scheitern war nicht dramatisch, es
war aber auch nicht belanglos. Abgesehen
von der Tatsache, dass die Griindungssitua-
tionen in Deutschlands jiingerer Geschichte
selten, um nicht zu sagen: nie mit Hochzeiten
der Verfassunggebung zusammenfielen, dass
Verfassungen also, wie Otto von Bismarck
nach Herstellung der deutschen Einheit 1871
festhielt, zum bloflen ,Luxus der Einrich-
tung“ im Hause von Nation oder Staat gerech-
net wurden, bleibt das Problem, dass Verfas-
sungen neben ihrer instrumentellen Funktion
auch eine symbolisch-integrative Bedeutung
besitzen, die nur um den Preis mangelnder po-
litischer Integration zu ignorieren ist.

Wenn Integration durch Verfassung bedeu-
tet, dass Gesellschaften sich iiber die Verfas-
sung und die mit ihr verbundenen Erwartun-
gen und Vorstellungen zu einer politischen
Gemeinschaft definieren, dann ist die Verfas-
sung eine Moglichkeitsbedingung politischer
Gesellschaft. Sie ist, wie die historische Er-
fahrung zeigt, nicht die einzige, aber sie kann,
aus historischen Griinden, guten Erfahrungen
und rationalen Uberzeugungen, ein sehr
nachhaltig wirksames, Identitit generierendes
Integrativ. moderner Gesellschaften sein.
Dabei kann die integrative Leistung unter-
schiedlich, zweifach bewirkt sein: Verfassun-
gen konnen erstens Uber ihre konstitutive
und regulative Funktion eine junge Demo-
kratie in einer noch nicht gefestigten demo-
kratischen politischen Kultur stabilisieren
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und, auch iber die Transitions- und Imple-
mentationsphase hinaus, die weitere poli-
tisch-demokratische Entwicklung befordern.
Das hat das Grundgesetz in der Bundesrepu-
blik Deutschland getan. Auf die Dauer aber
kann, zweitens, auch diese integrative Funkti-
on von Verfassungen nur Bestand haben,
wenn die Verfassung und die durch sie kon-
stituierte Ordnung anerkannt und freiwillig
befolgt werden. In einem durch historische
Erfahrungen und kollektive Uberzeugungen
gefestigten  demokratisch-republikanischen
Kontext wird Integration durch Verfassung
vornehmlich, wenngleich in Konfliktfillen
nicht nur, ,von unten“ erzeugt. Die Verfas-
sung ist dann nicht nur als politisches Regel-
werk, sondern auch als der symbolische Inbe-
griff der demokratisch-republikanischen
Ordnung in der Biirgerschaft verankert.

20 Jahre nach der friedlichen Revolution
in der DDR stellt sich die Frage, ob das
Grundgesetz tatsichlich zur Grundlage
eines gemeinsamen politischen Selbstver-
stindnisses im vereinten Deutschland ge-
worden ist, ob sich mithin ein gesamtdeut-
scher Verfassungspatriotismus hat ausbilden
konnen. Die empirischen Befunde sind, so-
weit sie uberhaupt Rickschlisse auf For-
men eines genuin konstitutionellen Patrio-
tismus zulassen, ambivalent: Zwar besteht
eine hohe generelle Wertschitzung fur die
demokratische Ordnung in der ostdeutschen
Bevolkerung, auch werden der Rechtsstaat
und Gerichte, werden Grundrechte und das
Bundesverfassungsgericht sehr positiv kon-
notiert. Doch sinkt die generelle Wertschit-
zung fir die demokratische Ordnung seit
Mitte der 1990er Jahre bestindig und liegt
nunmehr mit etwa 64 Prozent um 21 Pro-
zentpunkte unter den Werten im westlichen
Landesteil.I'> Vor allem gehen die Beurtei-
lungen der in Deutschland implementierten
Form der Demokratie weit auseinander: 71
Prozent der Befragten im Westen beurteil-
ten sie positiv, aber nur 38 Prozent der Be-
fragten im Osten waren zufrieden. Ahnliche
Differenzen zeigen sich in den Einstellun-

I'5 Vgl. Dieter Fuchs, Welche Demokratie wollen die
Deutschen? Einstellungen zur Demokratie im ver-
einigten Deutschland, in: Oscar W. Gabriel (Hrsg.),
Politische Orientierungen und Verhaltensweisen im
vereinigten Deutschland, Opladen 1997, S.81-113,
hier: S. 196; Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Datenre-
port 2006. Zahlen und Daten tiber die Bundesrepublik
Deutschland, Wiesbaden 2006, S. 644.
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gen, die das Maf} der Zufriedenheit mit dem
Funktionieren, der Performanz der deut-
schen Demokratie zum Ausdruck bringen.
Insgesamt offenbaren die im Vergleich mit
dem Westen deutlich geringere Unterstit-
zung der Demokratie als Ordnungsmodell
und die geringere Demokratiezufriedenheit
eine durchaus skeptische Haltung zur politi-
schen Ordnung Gesamtdeutschlands.I'¢

Diese Befunde lassen sich nur zum Teil
mit Uiberhidngenden Sozialisationserfahrungen
und mit positiven Einstellungen gegeniiber
dem politischen System der DDR erkliren —
weshalb auch der Hinweis, Ostdeutsche
briuchten, ihnlich wie die Westdeutschen
nach dem Nationalsozialismus, mehr Zeit fiir
die Eingewohnung in das neue System, nur
bedingt verfingt. Vielmehr haben vor allem
enttduschte, sicherlich zu hohe Erwartungen
hinsichtlich der Leistungsfihigkeit der politi-
schen und wirtschaftlichen Ordnung der
Bundesrepublik zu den skeptischen Einstel-
lungen ebenso beigetragen wie ein Gefiihl un-
gerechter Verteilung des gesellschaftlichen
Reichtums und das allgemeine Empfinden,
als Ostdeutscher nicht gleichberechtigt be-
handelt zu werden.I'”

Detlef Pollack hat in einer einfithlsamen
Analyse dieser Befunde herausgearbeitet, dass
die relativ geringe Akzeptanz der bundesre-
publikanischen Institutionenordnung ihre
wesentliche Ursache in der ,bemerkenswer-
ten Unmafigeblichkeit des ostdeutschen Bei-
trags zum Gelingen der deutschen Einheit®
hat; man konne sich ,,nur mit etwas identifi-
zieren, zu dessen Gelingen man selbst beige-
tragen hat“.I'8 Da die Ostdeutschen zudem
dazu neigten, ,die Lage, in der sie sich befin-
den, vor allem 3ufleren Umstinden zuzu-
schreiben®, komme es dazu, die ,kompetitive
Uberlegenheit der Westdeutschen moralisch
zu diskreditieren®, indem das eigene, frihere
System auf- und das jetzige politische System
abgewertet werde. Dieser ,Versuch der
Selbstentschuldung® sei notwendig, ,um das

I'6 Vgl. Oscar W. Gabriel, Biirger und Demokratie im
vereinigten Deutschland, in: Politische Vierteljahres-
schrift, 48 (2007), S. 540-552, hier: S. 550.

1'7 Vgl. Detlef Pollack, Wie ist es um die innere Ein-
heit Deutschlands bestellt?, in: APuZ, (2006) 30-31,
S.3-7.

I'8 Detlef Pollack, Vollendung der deutschen Einheit:
Kognitive Aspekte. Arbeitspapier, Frankfurt/O. 2001,
S. 13f; dort alle Zitate.



Tabelle 1: Verfassungspatriotismus und Vaterlandsliebe

[ Gesamt | West | Ost | CDU/CSU | SPD | FDP | Linke | B90/Griine
, Ich bin stolz auf das Grundgesetz“
trifft zu 74 77 65 83 81 66 69 74
trifft nicht zu 23 20 31 15 15 34 24 18
,Ich bin stolz auf die Freibeit und Rechtsstaatlichkeit Deutschlands*
trifft zu 85 88 74 97 90 80 72 78
trifft nicht zu 14 12 22 3 8 19 26 20
o Ich liebe mein Land“
trifft zu 85 85 86 91 91 82 63 82
trifft nicht zu 14 14 12 8 9 17 37 17
» [ch wiirde kimpfen, um mein Vaterland zu verteidigen
trifft zu 53 52 54 63 62 54 42 22
trifft nicht zu 44 44 43 35 33 43 57 74
I ch frene mich, wenn ich die schwarz-rot-goldene Bundesflagge sehe“
trifft zu 65 66 62 82 72 67 44 36
trifft nicht zu 33 33 35 18 27 30 55 58

Angaben in Prozent; fehlende Werte: ,,weiff nicht/kein Angabe“.

Quelle: eigene Erhebung/Infratest dimap, Februar 2009.

Gefiihl der Achtung vor sich selbst nicht zu
verlieren“. Daraus folge schliefflich, dass die
Ostdeutschen erst dann mit der bundesrepu-
blikanischen Ordnung zufrieden sein werden,
wenn es fir sie einen Grund gebe, stolz auf
sich zu sein.

Damit werden auch Hindernisse firr die
schnelle Ausbildung eines gesamtdeutschen
Verfassungspatriotismus erkennbar. Die ko-
gnitive wie affektive Aneignung der konstitu-
tionellen Grundlagen bedarf fordernder Kon-
texte, die in der Frihgeschichte der Bundesre-
publik zum einen durch die sich entwickelnde
wirtschaftliche Prosperitit, zum anderen
durch die gemeinsame, wenngleich konfliktiv
verlaufende Suche nach einer Identitit der
jungen Demokratie durchaus gegeben waren.
Die groflen Konflikte iiber Westintegration,
Wiederbewaffnung und ,,mehr Demokratie®
waren konstitutiv fir die Ausbildung eines
Verfassungspatriotismus, weil sie ,auf dem
Boden“ des Grundgesetzes ausgetragen wur-
den. Nun aber, fast 20 Jahre nach friedlicher
Revolution, Zusammenbruch des Sozialismus
und staatlicher Vereinigung, hat sich im of-
fentlichen Bewusstsein noch keine gemeinsa-
me deutsche Verfassungserzihlung herausge-
bildet, in die sich auch Ostdeutsche mit ihren
Erfahrungen hitten einschreiben konnen.
Gleichwohl gibt es starke Indizien, die darauf
schlieflen lassen, dass das Grundgesetz als die
gemeinsame Verfassung des vereinigten
Deutschland von hoher Akzeptanz getragen
ist, auch, wenn es nach wie vor Unterschiede
zwischen West und Ost gibt.

Die Deutschen und ihre Verfassung
im Jahr 2009

In einer reprisentativen Befragung im Februar
2009 erklirten zwei Drittel der Ostdeutschen,
dass sie ,stolz auf das Grundgesetz“ und, weit
mehr noch, dass sie ,,stolz auf die Freiheit und
die Rechtsstaatlichkeit seien.' Damit lagen
sie zwar um mehr als zehn Prozentpunkte
unter den Angaben der Westdeutschen, doch
driickt sich in beiden Zustimmungsraten eine
hohe - affektive — Akzeptanz des Grundgeset-
zes und der zentralen Werte von Freiheit und
Rechtsstaatlichkeit aus (Tabelle 1). Grofier als
die Unterschiede zwischen West und Ost
waren die Differenzen zwischen den parteipo-
litischen Priferenzen. Anhinger von CDU/
CSU und SPD zeigen sich weitaus ,,stolzer”
auf Grundgesetz und Freiheit und Rechtsstaat-
lichkeit als die Anhidnger von FDP, Die Linke
und Biindnis 90/Griine. Dass die Volkspartei-
en CDU/CSU und SPD und ihre Anhinger
generell ,staatstragender” erscheinen als die
kleineren Parteien, verdeutlichen auch die Re-
aktionen auf die Aussagen ,Ich liebe mein
Land®, ,Ich wiirde kimpfen, um mein Vater-

19 Die reprasentative Bevolkerungsumfrage ,,Grund-
gesetz“ wurde im Auftrag des Zentrums fiir Verfas-
sungs- und Demokratieforschung an der TU Dresden
(Hans Vorlinder) und des Lehrstuhls Politikwissen-
schaft der Helmut-Schmidt-Universitit Hamburg
(Gary S. Schaal) von Infratest Dimap im Er-
hebungszeitraum 17./18.2. 2009 bei 1000 Befragten
durchgefiihrt  (Fehlertoleranz: 1,4 bis 3,1 Pro-
zentpunkte). Finanziert wurde die Umfrage von der
Fritz Thyssen Stiftung.
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Tabelle 2: Grundrechtsrelevante Mafinahmen in den Bereichen Sicherheit und Religions-

freiheit
| Gesamt | West [ Ost [ CDU/CSU | SPD | FDP | Linke | B90/Griine

Folter in dringenden Fillen erlauben
ja, befirworten 19 20 16 23 19 14 15 4
nein, nicht befiir- 78 77 80 76 80 82 84 91
worten
Passagierflugzenge abschiefSen, wenn dadurch Leben gerettet werden
ja, befiirworten 36 36 37 42 37 37 35 22
nein, nicht befiir- 47 47 44 42 45 46 52 65
worten
Ban von Moscheen generell verbieten
ja, befiirworten 30 28 37 29 28 20 22 13
nein, nicht befiir- 68 70 59 67 71 80 76 86
worten

Angaben in Prozent; fehlende Werte: ,,weiff nicht/keine Angabe“.

Quelle: eigene Erhebung/Infratest dimap, Februar 2009.

land zu verteidigen und ,Ich freue mich,
wenn ich die schwarz-rot-goldene Bundesflag-
ge sehe“. Bei den beiden ersten Aussagen gibt
es zudem leicht hohere Zustimmungsraten bei
den befragten Ostdeutschen. Insgesamt ldsst
sich festhalten, dass die abgefragten Einstel-
lungen sowohl Muster von ,,Vaterlandsliebe“
wie auch von ,Verfassungspatriotismus® er-
kennen lassen.

Auch in kognitiver Hinsicht liegen Ost-
und Westdeutsche nicht weit auseinander. 74
Prozent der Befragten in Westdeutschland
und 68 Prozent in Ostdeutschland sagten,
dass sie schon einmal ,,ganz“ oder ,teilweise”
den Text des Grundgesetzes gelesen hitten.
Auch hinsichtlich konkreter Bestimmungen
(Sozialstaatlichkeit, Schutz und Gemein-
wohlverpflichtung des Eigentums) gab es na-
hezu gleichlautende Aussagen, wonach diese
als Prinzipien des Grundgesetztextes identifi-
ziert wurden. Dass der Einsatz der Bundes-
wehr der Zustimmung des Bundestages be-
darf (,,Parlamentsheer®), schrieben jeweils 57
Prozent der Befragten — in zutreffender Weise
— der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichtes zu.

In der Einschitzung des Grundgesetzes,
seiner Entwicklung — auch durch das Bundes-
verfassungsgericht — und seiner Zukunft lie-
gen West- und Ostdeutsche im Trend eben-
falls nicht weit auseinander. West- wie Ost-
deutsche haben hohes Vertrauen in die
Institution des Bundesverfassungsgerichts|2

12 Vgl. Hans Vorlinder/André Brodocz, Das Ver-
trauen in das Bundesverfassungsgericht. Ergebnisse ei-
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und sind jeweils zu mehr als zwei Dritteln
der Auffassung, dass sich das Bundesverfas-
sungsgericht nicht zu stark in die Politik ein-
mischt. Ost- wie Westdeutsche sind ganz
tiberwiegend (83 Prozent) der Meinung, dass
das 60 Jahre alte Grundgesetz einer ,grundle-
genden® bzw. ,teilweisen Uberarbeitung be-
darf. Dabei optieren Ostdeutsche deutlich
starker als Westdeutsche fiir eine ,grundle-
gende* Uberarbeitung. 85 Prozent der Be-
fragten (West: 84 %, Ost: 88 %) pladieren fur
eine Erginzung des Grundgesetzes, wonach
Deutsch die ,Sprache der Bundesrepublik®
sei. Ansonsten ist die Richtung einer Uberar-
beitung nicht unmittelbar erkennbar. Gleich-
wohl lassen sich politische Optionen heraus-
kristallisieren. Wahrend West- wie Ost-
deutsche in Fragen der Sicherheitspolitik
gegeniiber terroristischen Gefahren kaum
voneinander abweichen und entsprechende
Gesetze — etwa die Zulassung von Folter oder
den Abschuss von entfithrten Passagierflug-
zeugen, wenn dadurch Leben gerettet werden
— mehrheitlich ablehnen, auch die grundge-
setzliche Religionsfreiheit nicht — etwa durch
ein generelles Verbot des Moscheebaus — ein-
geschrinkt sehen wollen (wobei hier mehr als
ein Drittel der Ostdeutschen ein solches Ver-
bot befiirworten) (Zabelle 2), treten deutliche
Differenzen in den wirtschaftspolitischen
Einstellungen zutage (Tabelle 3). In Ost-
deutschland stofit die Idee der Verstaatli-
chung von Versorgungsunternehmen auf
weitaus groflere Zustimmung als in West-

ner reprasentativen Bevolkerungsumfrage, in: Hans
Vorlinder (Hrsg.), Die Deutungsmacht der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit, Wiesbaden 2006, S. 259-295.



Tabelle 3: Verstaatlichung und Wirtschaftsverfassung

[ Gesamt | West | Ost | CDU/CSU | SPD | FDP | Linke | B90/Griine
Post
ja, Verstaatlichung 43 41 48 42 41 32 71 40
nein, keine Ver- 54 56 47 56 56 66 28 54
staatlichung
Energiewirtschaft
ja, Verstaatlichung 55 53 62 50 56 41 80 50
nein, keine Ver- 40 42 32 48 39 57 19 43
staatlichung
Bankensektor
ja, Verstaatlichung 37 34 47 32 48 25 58 18
nein, keine Ver- 57 60 45 65 46 72 37 80
staatlichung
Wasserversorgung
ja, Verstaatlichung 55 53 63 53 54 46 72 60
nein, keine Ver- 40 42 33 41 41 49 27 37
staatlichung

Angaben in Prozent; fehlende Werte: ,,weif nicht/keine Angabe“.

Quelle: eigene Erhebung/Infratest dimap, Februar 2009.

Tabelle 4: Europiische Verfassung

[ Gesamt | West [ Ost [ CDU/CSU | SPD | FDP | Linke | B90/Griine
Einfiibrung einer europdischen Verfassung
ja, EU sollte Ver- 65 66 59 68 77 74 56 60
fassung bekom-
men
nein, EU sollte 29 28 32 28 19 25 43 34
keine Verfassung
bekommen
Erhohung der Transparenz
eher mehr 51 52 49 54 56 54 46 35
cher weniger 34 34 32 35 30 43 33 65
bessere Problemlosungsfihigkeit
cher Verbesserung 60 60 60 60 69 61 53 64
eher Verschlechte- 29 29 28 33 24 31 37 26
rung
Erhébhung der Einflussmoglichkeiten
cher mehr 36 36 36 39 36 36 40 43
cher weniger 57 58 55 57 61 62 51 46
Starkung der deutschen Identitit
cher stirken 31 31 31 31 43 32 15 20
cher schwichen 56 56 54 60 50 57 70 65

Angaben in Prozent, fehlende Werte: ,,weiff nicht/keine Angabe“.

Quelle: eigene Erhebung/Infratest dimap, Februar 2009.

deutschland. Das aber kann aufgrund der
planwirtschaftlichen ~ Vergangenheit nicht
tiberraschen. Im Ubrigen lisst auch das
Grundgesetz einen weiten Rahmen sozialer
und wirtschaftlicher Gestaltung.

Dass sich Stolz auf das Grundgesetz und
Offenheit fir die supranationalen Politikpro-
zesse auf europiischer Ebene nicht ausschlie-
en, aber auch als problematisch erfahren
werden, zeigen die folgenden Ergebnisse (7a-
belle 4): Die Deutschen sind positiv gegen-

Uber einer europiischen Verfassung einge-
stellt. Mehrheitlich (West: 66 %, Ost: 59 %)
sind sie der Auffassung, dass die Europiische
Union (EU) eine Verfassung bekommen
sollte. Davon erwarten die Deutschen vor
allem eine Erhohung der Transparenz der po-
litischen  Entscheidungsvorginge (Gesamt:
51 %, West: 52 %, Ost: 49 %) und eine Ver-
besserung der Problemldsungsfahigkeit in der
EU (Gesamt: 60 %, West: 60 %, Ost: 60 %).
Sie sehen im Projekt einer europiischen Ver-
fassung vor allem funktionale Vorteile.
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In der symbolischen Dimension jedoch
werden deutliche Vorbehalte artikuliert.
Wenn auch nur eine knappe Mehrheit (Ge-
samt: 52 %, West: 53 %, Ost: 46 %) erwartet,
dass eine europiische Verfassung zur Ent-
wicklung einer europdischen Identitit beitra-
gen kann — und nur 36 Prozent davon ausge-
hen, dass sich durch eine Verfassung der Ein-
fluss der Biirger auf die EU-Politk steigern
lisst —, so sagen 56 Prozent (West: 56 %, Ost:
54 %), dass eine europiische Verfassung die
deutsche Identitit eher schwichen werde.
Zugleich aber sind 66 Prozent der Westdeut-
schen und 63 Prozent der Ostdeutschen der

Wir missen reden.

Uber die Zeitenwende 1989 und ihre
Bedeutung fir die Gegenwart und Zukunft.
Seit den Friedlichen Revolutionen in der
DDR und in Ostmitteleuropa sind 20 Jahre
vergangen. Zeit fir Gesprache und offene
. Auseinandersetzungen.

Vortrage
Filme
DI E)]
Theater

Ausstellungen
Lesungen
Workshops
Musik
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Auffassung, dass das Grundgesetz eine ,,sehr
grofle” oder ,,grofe” Bedeutung als ,,Basis fiir
das Gemeinschaftsgefiihl der Menschen in
Deutschland“ hat.

Es scheint, als hitten sich die Deutschen
nach 60 Jahren auch gesamtdeutsch an das
Grundgesetz so gewohnt, dass sie es nicht
mehr missen mochten, auch wenn es nach
ganz Uberwiegender Meinung fortentwickelt
werden sollte.

28. bis 31. Mai 2009 in Berlin '
www.geschichtsforum09.de




Horst Dreter

Das Grundgesetz

— eine Vertassung

auf Abruf?

Ausgangspunkt:

Das Grundgesetz als Provisorium

Um seine Vorlaufigkeit zu betonen, nahm
man von der in Deutschland fest etablierten
Nomination von Staatsgrundgesetzen als
»Verfassungen® (etwa: Verfassung des deut-
schen Reiches 1849/Paulskirchenverfassung,
Verfassung des Deutschen Reichs 1871/Bis-
marck’sche Reichsverfassung, Verfassung des
Deutschen Reichs 1919/Weimarer Reichsver-
fassung) ausdriicklich Abstand und griff zu
der eher ungewohnlichen Bezeichnung als
»Grundgesetz“. Darauf hatten, nachdem die
Westalliierten in den Frankfurter Dokumen-
tenl* den Weg fiir eine constitution freige-
macht und sogleich wesentliche Vorgaben
formuliert hatten, insbesondere die Minister-
prasidenten der Linder gedrungen, die mit
dieser Terminologie einer Vertiefung der
Spaltung Deutschlands entgegentreten woll-
tenl® und den Begriff des Grundgesetzes ge-

D ass dem Grundgesetz einmal ein 60-
jahriges Jubiliaum vergonnt sein wiirde,
hitte bei seiner Verkiindung durch den Prasi-
denten des Parlamentarischen Rates, Konrad
Adenauer, am 23. Mai 1949 wohl niemand
vermutet — am wenigstens die Mitglieder des
Parlamentarischen Rates selbst, die es nach
einem Dreivierteljahr
intensiver Beratungen
am 8. Mai 1949 mit
der eindrucksvollen
Mehrheit von 53 Ja-
gegentiber 12 Nein-

Horst Dreier

Dr. jur., geb. 1954; Ordinarius fiir
Rechtsphilosophie, Staats- und
Verwaltungsrecht an der

I' Zur Entstehungsgeschichte des GG vgl. aus der Fiille
Juristischen Fakultat der Univer-

sitat Wiirzburg, Domerschulstra-

e 16, 97070 Wiirzburg; z. Zt. Fel-
low am Max-Weber-Kolleg Erfurt.

dreier@mail.uni-wuerzburg.de

Stimmen (aufler den
beiden KPD-Abge-
ordneten  stimmten
Vertreter der CSU,
des Zentrums und der
Deutschen Partei/DP
dagegen) beschlossen
hatten.I! Denn im Grunde genommen gin-
gen alle Beteiligten davon aus, mit dem
Grundgesetz lediglich eine Art Notbau fir
einen begrenzten Zeitraum geschaffen zu
haben — um dem ,staatlichen Leben fiir
eine Ubergangszeit eine neue Ordnung zu
geben®, wie es die Priambel in ihrer ur-
spriinglichen Fassung klar und deutlich aus-
driickte.l?

Die Teilung Deutschlands, so die allge-
meine Erwartung, wiirde bald iiberwunden
und damit der Weg frei sein fiir eine nicht
auf die westliche Teilnation beschrinkte,
sondern gesamtdeutsche Verfassung — und
damit fur eine Verfassung, die frei von Vor-
gaben und Genehmigungs- sowie Vorbe-
haltsrechten der Alliierten in souveriner
staatlicher Selbstbestimmung Deutschlands
gestaltet werden konnte. Kurz: das Grund-
gesetz war, um die geliufige Charakterisie-
rung zu gebrauchen, als ,Provisorium“P ge-

dacht.

der Literatur etwa die eingingige und kompakte Schil-
derung von Michael F. Feldkamp, Die Entstehung des
Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland
1949. Eine Dokumentation, Stuttgart 1999; mit vielen
Nachweisen Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundes-
republik Deutschland, Bd. V: Die geschichtlichen
Grundlagen des deutschen Staatsrechts, Miinchen
2000, S. 1244 £, S. 1277 .

12 Abdruck der Ursprungsfassung bei: Horst Dreier/
Fabian Wittreck (Hrsg.), Grundgesetz. Textausgabe
mit simtlichen Anderungen und andere Texte zum
deutschen und europiischen Verfassungsrecht, Tu-
bingen 2008° S. 14f., Fn. 1.

I> Der Terminus begegnet schon im Bericht des Her-
renchiemseer Verfassungskonvents vom August 1948,
abgedruckt in: Der Parlamentarische Rat 1948-1949.
Akten und Protokolle, Bd. 2: Der Verfassungskonvent
auf Herrenchiemsee, bearbeitet von Peter Bucher,
Boppard am Rhein 1981, S.504ff., hier: S.507; vgl.
ferner Karl (=Carlo) Schmid, Die politische und
staatsrechtliche  Ordnung  der  Bundesrepublik
Deutschland, in: Werner Matz (Hrsg.), Grundgesetz
fiir die Bundesrepublik Deutschland und Besatzungs-
statut, Stuttgart—-Koln 1949, S. 1 {f.

I+ Abdruck der Dokumente zur kiinftigen politischen
Entwicklung Deutschlands  (,Frankfurter Doku-
mente“) vom 1.7. 1948 in: Der Parlamentarische Rat
(Anm. 3), Bd.1: Vorgeschichte, bearb. v. Johannes
Volker Wagner, Boppard am Rhein 1975, S. 30ff.

I5 Vgl. Dietrich Murswiek, in: Rudolf Dolzer/Chris-
tian Waldhoff/Karin Graflhof (Hrsg.), Bonner Kom-
mentar zum Grundgesetz, Heidelberg, Uberschrift
(Zweitbearbeitung 1986), S. 3 ff.; guter und kompakter
Uberblick iiber die Wahl der Bezeichnung ,,Grund-
gesetz“ auch in: Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts der
Gegenwart, 1 (1951), S. 14-20.
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radezu ,mit Verbissenheit (...) gegeniiber
den westlichen Alliierten® verteidigten.l6

Die Erwartung einer baldigen Uberwindung
der deutschen Teilung und somit der Vorlaufig-
keit des Grundgesetzes fiihrte jedoch ebenso
wenig wie die zurlckhaltende Terminologie
dazu, das Grundgesetz konzeptionell auf die
unabweisbar notwendigen Regelungen staats-
organisatorischer Art (Staatsorgane, Kompe-
tenzverteilung) zu beschrinken. In diese Rich-
tung gehende Vorstellungen wurden rasch tiber-
wunden. Inhaltlich war das Grundgesetz von
Beginn an als Vollverfassung ausgestaltet: Es be-
schrinkte sich nicht auf die staatsorganisatori-
sche Seite, sondern regelte auch die Rechtsstel-
lung des Einzelnen im und zum Staat, enthielt
Staatsziele und grundlegende Gestaltungsprin-
zipien. Mit dem fundamentalen Satz von der
Menschenwiirde (Art.1 Abs.1 GG: ,Die
Wiirde des Menschen ist unantastbar. Sie zu
achten und zu schiitzen ist Verpflichtung aller
staatlichen Gewalt.“) an ihrer Spitze wurden
die Grundrechte in voller Absicht und aus au-
genfilligen Griinden an den Anfang des Grund-
gesetzes gestellt, das in seiner Gesamtheit die
Grundordnung des Gemeinwesens bildet.
Nicht zuletzt an der unbefangenen Formulie-
rung bestimmter Normen wird hinlinglich und
entgegen der vermeintlich restriktiven Titulie-
rung deutlich, dass es schlicht und einfach die
Verfassung der Bundesrepublik Deutschland
war und ist: so, wenn Art. 5 Abs. 3 GG davon
spricht, die Freiheit der Lehre entbinde nicht
von der Treue zur Verfassung; wenn in Art. 20
Abs. 3 GG von wverfassungsmafliger Ordnung
die Rede ist oder in Art. 93 GG die umfingli-
chen Kompetenzen des Bundesverfassungsge-
richts aufgeftihrt werden.

Und mehr noch: Der Parlamentarische Rat
wagte 1949 eine Regelung, die — scheinbar in
schroffem Gegensatz zur pritendierten Vor-
laufigkeit — bestimmten Kernelementen des
Grundgesetzes sogar die denkbar hochste

I6 Hans Meyer, ,Das gesamte Deutsche Volk bleibt
aufgefordert, in freier Selbstbestimmung die Einheit
und Freiheit Deutschlands zu vollenden®, in: Erhard
Denninger u.a. (Hrsg.), Kritik und Vertrauen. Fest-
schrift fir Peter Schneider zum 70. Geburtstag,
Frankfurt/M. 1990, S. 271, der zugleich auf die Ironie
hinweist, dass sich die Ministerprasidenten zwar
durchsetzen konnten, letztlich aber doch ,bei der
Realisierung des Vorhabens (...) mit deutscher
Griindlichkeit und zunehmend auch gewollt eine
Vollverfassung ausgearbeitet wurde®.
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Stabilitit und Dauerhaftigkeit vermittelte.
Art. 79 Abs.3 GG legt selbst dem verfas-
sungsindernden Gesetzgeber Fesseln an,
indem er die Grundsitze der Art. 1 und 20
GG (nicht: Art. 1 bis 20 GG) dessen Zugriff
entzieht. Diese Bestimmung, seinerzeit ein —
von wenigen und eher punktuellen Vorliu-
fern abgesehen — absolutes verfassungsrechtli-
ches Novum, bezeichnet man daher auch als
Ewigkeitsklausel.lI”

Doch wie vertrigt sich diese partielle
Selbstverewigung mit seinem vom Parlamen-
tarischen Rat so tberaus deutlich hervorge-
hobenen Charakter als Notbau? Ist das nicht
ein eklatanter Widerspruch? Die Antwort
gibt das Grundgesetz selbst. Man muss den
Blick dazu von seinem Vorspruch, der Praam-
bel, auf die Schlussbestimmung lenken.
Art. 146 GG lautete bis zu seiner — sogleich
zu erérternden — Anderung im Jahre 1990
wie folgt: ,Dieses Grundgesetz verliert seine
Gultigkeit an dem Tage, an dem eine Verfas-
sung in Kraft tritt, die von dem deutschen
Volke in freier Entscheidung beschlossen
worden ist.“ Damit war unmissverstindlich
gesagt: Solange das Grundgesetz in Kraft ist,
solange ist es als vollgiltige Verfassung fir
alle Staatsgewalt verbindlich und mit seinen
in Art. 79 Abs. 3 GG fixierten tragenden Ele-
menten einer Verfassungsinderung entzogen.
Wenn aber nach Aufhebung der Teilung
Deutschlands das gesamte deutsche Volk ,in
freier Selbstbestimmung® eine neue Verfas-
sung beschliefen wiirde, dann sollte das
Grundgesetz seine Geltung verlieren.

Dabei bezog sich das Element freier Selbst-
bestimmung im Wesentlichen auf den Fortfall
der Souveranititsbeschrinkungen durch die
Alliierten — hatte es doch zum Inkrafttreten
des Grundgesetzes, wortiber die Art. 144 und
145 GG dezent schweigen, nicht nur der Zu-
stimmung der Volksvertretungen der Linder
bedurft (wobei allein Bayern mit Nein vo-
tierte), sondern zusatzlich der expliziten Ge-
nehmigung der drei westlichen Militirgouver-

I” Rechtsvergleichend Peter Haiberle, Verfassungs-
rechtliche Ewigkeitsklauseln als verfassungsstaatliche
Identitatsgarantien, in: Yvo Hangartner/Stefan Trech-
sel (Hrsg.), Volkerrecht im Dienste des Menschen.
Festschrift fir Hans Haug, Bern-Stuttgart 1986,
S. 811f.; zum Sachproblem wie auch zum verfassungs-
historischen Hintergrund Horst Dreier, in: ders.
(Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. II, Tubingen
2006% Art. 79 111 Rn. 1ff., 14 ff.



neure,|® die zudem wihrend der laufenden Be-
ratungen des Ofteren — wenn auch nicht
immer mit durchschlagendem Erfolg - interve-
nierten und vornehmlich stark dezentral-fode-
ralistischen Positionen zum Durchbruch zu
verhelfen versuchten.® Das Grundgesetz sah
in der Naherwartung der deutschen Wieder-
vereinigung und der damit verbundenen Mog-
lichkeit einer neuen, von alliierten Beschrin-
kungen freien Verfassunggebung seine eigene
Ablosung vor. Es stellte sich fiir diesen Fall so-
zusagen unter einen Ablosungsvorbehalt.11

Wendepunkt: Das Grundgesetz

im Prozess der Wiedervereinigung

Die deutsche Wiedervereinigung kam — aber
das Grundgesetz blieb. Sie kam freilich nicht
alsbald, sondern nach vier Jahrzehnten, wih-
rend der viele, wenn nicht die meisten Zeit-
(geist)genossen die Hoffnung auf ein Ende
der Teilung lingst aufgegeben, andere in ihr
wohl sogar einen aus unterschiedlichen Moti-
ven (stabilisierendes politisches Element, Ver-
hinderung eines zu starken deutschen Natio-
nalstaates, Strafe fiir NS-Zeit) begriflenswer-
ten Zustand zu sehen begonnen hatten.I!! Die
Wiedervereinigung fihrte einen politisch,
okonomisch und moralisch abgewirtschafte-
ten Teil mit einem insgesamt erfolgreichen
und trotz mancherlei Krisenphdnomene pros-
perierenden Westdeutschland zusammen. Das
Grundgesetz war zum Exportschlager gewor-

I8 Vgl. dazu Horst Dreier, in: ders. (Hrsg.), Grund-
gesetz-Kommentar, Bd. I1I, Tiibingen 2008%, Art. 144
Rn. 17.

I Vgl. zum Gesamtprozedere der Annahme des
Grundgesetzes H. Dreier (ebd.), Art. 144 Rn. 15 ff. und
Art. 145 Rn. 4 ff.; zu den Vorgingen in Bayern insb.
ebd., Art. 144 Rn. 21. Zu den (bei weitem nicht immer
erfolgreichen) Einflussnahmen der Alliierten auf-
schlussreich: Der Parlamentarische Rat (Anm. 3),
Bd. 8: Die Bezichungen des Parlamentarischen Rates
zu den Militirregierungen, bearbeitet von Michael F.
Feldkamp, Boppard am Rhein 1995, insbes. die ein-
fiihrende Ubersicht S. VIIff., S. XXVIIIff.

119 So der allgemein verwendete Terminus; vgl. etwa
Josef Isensee, Schluflbestimmung des Grundgesetzes:
Artikel 146, in: ders./Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd.
VII, Heidelberg 1992, § 166 Rn. 5 in der Uberschrift
u. o.

I Aus dem linksintellektuellen Bildungsbiirgertum
ragte hier Glunter Grass heraus, abgemilderte Kritik
duflerte etwa Jirgen Habermas. Vgl. Gerd Langguth
(Hrsg.), Die Intellektuellen und die nationale Frage,
Frankfurt/M.-New York 1997, insb. S.173ff,
S.2101f,, S. 314 ff.

den.I'? Binnenstaatlich hatte sich die einstige
Notverfassung lingst vom Provisorium tiber
ein Transitorium zu einem Stabilimentum
entwickelt, war zum allseits anerkannten An-
kerpunkt der politischen Existenz der Bun-
desrepublik und einem zentralen Moment
ihrer Identitit geworden.

Doch das Grundgesetz ging keineswegs un-
bertihrt und unverindert aus dem epochalen
Vorgang der Wiedervereinigung hervor. Zwar
spricht man in der allgemeinen Debatte wie
auch in der politischen Publizistik und der
Staatsrechtslehre zumeist vom ,Beitritt der
DDR® gemafl Art. 23 GG in seiner alten Fas-
sung (a.EF), welche lautete: ,Dieses Grundge-
setz gilt zunichst im Gebiete der Lander Baden,
Bayern, Bremen, Grof3-Berlin, Hamburg, Hes-
sen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Wiirt-
temberg-Baden und Wiirttemberg-Hohenzol-
lern. In anderen Teilen Deutschlands ist es nach
deren Beitritt in Kraft zu setzen.“I3

In der Tat hatte es eine ,Beitrittserklirung®
der DDR gegeben, nimlich durch die Volks-
kammer am 23. August 1990. Aber diese Er-
klirung bewirkte den Beitritt eben gerade
nicht aus sich heraus, sondern beschleunigte
die politischen Aktivititen auf beiden Seiten,
die Wiedervereinigung herbeizufiihren. Nur
wie? Durch Annahme des Beitritts, was eine
automatische Erstreckung der Geltung des
Grundgesetzes sowie der gesamten Rechts-
ordnung in der (echemaligen) DDR zur Folge
gehabt hitte? Das galt als dem Osten nicht
zumutbar.l* Nach dem Durchspielen ver-
schiedener Variantenl's fand man schliellich

12 Vgl. Klaus Stern (Hrsg.), 40 Jahre Grundgesetz.
Entstehung, Bewihrung und internationale Aus-
strahlung, Berlin 1990.

1> Abdruck dieser fritheren Fassung des Art. 23 GG
in: H. Dreier/E Wittreck (Anm. 2), S. 28 Fn. 3.

|14 Klar und deutlich Hartmut Maurer, Staatsrecht I,
Miinchen 2007°, § 3 Rn. 66 (S. 103). Zur Wahl des 3.
Oktober als ,Beitrittstermin® instruktiv Richard
Schréder, Einspriiche und Zuspriiche, Stuttgart-Leip-
zig 2001, S. 1091f.

I'5 Zur Vielfalt der denkbaren, aber eben politisch
nicht realisierbaren Moglichkeiten vgl. die Vortrige
und Debatten der einzigen ,Sondertagung® in der Ge-
schichte der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer am 27.4.1990: Veroffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 49:
Deutschlands aktuelle Verfassungslage (mit Vortragen
von Jochen Abr. Frowein, Josef Isensee, Christian To-
muschat und Albrecht Randelzhofer).
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die praktikable Losung im Abschluss eines
volkerrechtlichen Vertrages zwischen der
Bundesrepublik und der DDR,I!¢ fiir dessen
Inkrafttreten es bei den Verfassungsorganen
(Bundestag und Bundesrat hier, Volkskammer
dort) der nach den jeweiligen staatsrechtli-
chen Bestimmungen notwendigen Zustim-
mung bedurfte. Das bedeutet: Die DDR ist
nicht dem Grundgesetz beigetreten, sondern
hat mit der Bundesrepublik einen volker-
rechtlichen Vertrag tiber die Wiedervereini-
gung geschlossen — den FEinigungsvertrag,
genauer: den ,in Berlin am 31. August
1990 unterzeichneten Vertrag zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und der Deut-
schen Demokratischen Republik tber die
Herstellung der Einheit Deutschlands ein-
schliefflich des Protokolls und der Anlagen I
bis III sowie der in Bonn und Berlin am 18.
September unterzeichneten Vereinbarung“.1'7

Zwar ist in diesem Vertrag irritierender Weise
vom ,,Wirksamwerden des Beitritts der Deut-
schen Demokratischen Republik zur Bundesre-
publik Deutschland gemafl Artikel 23 des
Grundgesetzes am 3. Oktober 1990 die Rede -
doch war an jenem 3. Oktober diese Verfas-
sungsbestimmung gar nicht mehr existent, son-
dern bereits aus dem Grundgesetz entfernt wor-
den. Wodurch? Durch eben jenen volkerrecht-
lichen Einigungsvertrag, der neben der
Streichung des Beitrittsartikels auch die Priam-
bel, Art.51 sowie den fiir uns interessanten
Art. 146 GG veranderte; diese Grundgesetzan-
derungen traten am 29. September 1990 in
Kraft.I!® Lassen wir die besondere verfassungs-
rechtliche Problematik dieses absoluten Aus-
nahmefalles einer Verfassungsinderung durch
volkerrechtlichen Vertrag hier einmal beisei-
te,l'% so bleibt als letzte wichtige Prazisierung
der gingigen, aber irrefiihrenden Rede vom
»Beitritt der DDR* gemaf} Art. 23 GG zu er-

I'6 Daher der treffende Titel des Buchs des seiner-
zeitigen (und heutigen) Innenministers der Bundes-
republik iber die Wiedervereinigung: Wolfgang
Schiuble, Der Vertrag. Wie ich tiber die deutsche Ein-
heit verhandelte, hrsg. und mit einem Vorwort von
Dirk Koch und Klaus Wirtgen, Stuttgart 1991.

17 Art. 1 des Einigungsvertragsgesetzes vom 23.9.
1990 (BGBL. 1990 I, S. 885).

I'8 Das Zustimmungsgesetz zum Einigungsvertrag
(=Einigungsvertragsgesetz) stammt vom 23.9. 1990
(BGBL 1990 1L, S. 885). Der Einigungsvertrag ist laut
Bekanntmachung vom 16.10. 1990 (BGBL. 1990 II,
S. 1360) am 29. 9. 1990 in Kraft getreten.

1 Vgl. Horst Dreier, in: ders. (Anm.7), Art.79 I
Rn. 15 m. w. N.
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wihnen, dass nicht die DDR, sondern die #no
actu gebildeten ,neuen Bundeslinder Teil der
territorial erweiterten Bundesrepublik wurden.
Das Grundgesetz ist also weder, wie Art.23
a.F. GG das vorsah, in unverinderter Gestalt
im Beitrittsgebiet in Kraft gesetzt worden, son-
dern galt fiir das wiedervereinigte Deutschland
in seiner durch den Einigungsvertrag verinder-
ten Gestalt; noch entfaltete es Giiltigkeit in der
DDR, sondern in den fiinf neuen Bundeslin-
dern, die durch ihre Wiederbegriindung, die an
eben jenem 3. Oktober 1990 gemiff Art. 1
Abs. 1 des Einigungsvertrages juristisch wirk-
sam wurde, in der gleichen juristischen Sekunde
die alte DDR ablosten, von deren Beitritt man
gemeinhin spricht. Insgesamt kann man also
konstatieren: ,, In Wahrheit war es eben der vol-
kerrechtliche Einigungsvertrag, der den Beitritt
und seine Folgen in einer umfassenden Weise
selbst regelte.“I120

Nullpunkt oder Fluchtpunkt? Zur kon-
troversen Deutung des Art. 146 GG

Was bedeutete dies fur den Ablosungsvorbe-
halt des Art. 146 GG? Der Abschluss des Eini-
gungsvertrags machte klar, was schon bald im
Laufe der unglaublich raschen politischen Ent-
wicklung seit dem Fall der Mauer immer deut-
licher ins allgemeine politische Bewusstsein
getreten war: dass angesichts der dringenden
Probleme und der sich beschleunigenden Ent-
wicklung fiir eine Herstellung der deutschen
Einheit im Wege eines umfassenden neuen Ver-
fassunggebungsprozesses weder genug Zeit
noch ein hinlingliches Maf§ an Bereitschaft bei
den relevanten politischen wie gesellschaftli-
chen Kriften vorhanden waren. Ob dieser
Umstand der in Art. 146 GG formulierten
Option einer neuen gesamtdeutschen Verfas-
sung in freier Selbstbestimmung die Grundlage
entzog oder sie ungeschmailert bestehen lief3,
erwies sich sodann als eine bis heute duflerst
kontrovers behandelte Frage.

Schon in den heftigen Debatten, welche die
Verhandlungen tber den Einigungsvertrag
begleiteten und in denen Verfassungsinterpre-
tation und -politik oft bis zur Unkenntlich-
keit verschwammen, war mit Macht eine
Auffassung in den Vordergrund getreten, die

120 Hasso Hofmann, Zur Verfassungsentwicklung in
der Bundesrepublik Deutschland, in: Staatswissen-
schaften und Staatspraxis, 6 (1995) 2, S. 158.



als gewissermaflen zwingende Konsequenz
der Wiedervereinigung die komplette Strei-
chung des Art. 146 GG ansah.l?! Das Haupt-
argument bestand darin, dass mit der Herstel-
lung der Einheit Deutschlands der Gegen-
standsbereich der Schlussbestimmung in
Fortfall gekommen sei: Angeblich ganz auf
die Funktion reduziert, einen Weg zur Wie-
dervereinigung aufzuzeigen (nimlich vermit-
tels neuer gemeinsamer Verfassunggebung),
habe deren Erlangung auf anderem Wege
(namlich durch ,Beitritt“ gemafl Art. 23 a.F.
GG) Art. 146 GG obsolet werden lassen.
Den Schlussartikel nicht zu streichen, kime
der Platzierung oder zumindest der vorsitzli-
chen Nichtriumung einer ,Zeitbombe im
Verfassungsgehiuse® gleich.12

Doch es kam anders. Art. 146 GG wurde
nicht gestrichen, sondern geindert. Die An-
derung bestand lediglich in einem Einschub,
der — in Parallele zur Priambel — noch einmal
die Geltung des Grundgesetzes fir das wie-
dervereinigte Deutschland festhielt. In seiner
neuen Fassung (n.E) lautet Art. 146 GG wie
folgt: ,Dieses Grundgesetz, das nach Vollen-
dung der Einheit und Freiheit Deutschlands
fir das gesamte deutsche Volk gilt, verliert
seine Giiltigkeit an dem Tage, an dem eine
Verfassung in Kraft tritt, die von dem deut-
schen Volke in freier Entscheidung beschlos-
sen worden ist.“

Das konnte die herrschende Meinung
(h.M.) freilich nicht davon abbringen, die
Schlussbestimmung weiterhin als obsolet an-
zusehen. Wenn Art. 146 GG auch nicht, wie
gewlinscht und im Grunde fur zwingend be-
funden, gestrichen worden war, so betrachte-
te man Art. 146 n.F. GG doch so, als ob
genau dies geschehen wire.12> Thm wurde ent-

12! Reprisentativ: Josef Isensee, Staatseinheit und Ver-
fassungskontinuitit, in: Veroffentlichungen der Ver-
einigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, 49 (1990),
S.39-69, hier: S.53ff; ders., Selbstpreisgabe des
Grundgesetzes?, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
(FAZ) vom 28.8. 1990, S.10; Martin Kriele, Eine
Sprengladung unter dem Fundament des Grund-
gesetzes, in: Die Welt vom 16. 8. 1990, S. 5; Christian
Starck, Deutschland auf dem Wege zur staatlichen
Einheit, in: Juristenzeitung, 45 (1990) 8, S.349-358,
hier. S. 354.

122 So J. Isensee (ebd.), S. 10.

12 Ausfihrlicher und vollstindiger zu den folgenden
Interpretationsvarianten: Martin Heckel, Die Legiti-
mation des Grundgesetzes durch das deutsche Volk, in:
J. Isensee/P. Kirchhof (Anm.10), §197 Rn.86ff;

weder attestiert, dass auf seiner Grundlage
nur Verfassungsinderungen im Rahmen von
Art.79 Abs.3 GG moglich seien (womit
Art. 146 GG nicht iber Art. 79 GG hinaus-
gehen und sich somit als absolut tiberfliissig
erweisen wirde); oder man stufte den
Schlussartikel gleich als verfassungswidriges
Verfassungsrecht ein; oder man erklirte in
einem besonders kithnen Akt der Interpreta-
tion, dass das jetzige Grundgesetz genau die
Verfassung sei, von der Art. 146 GG unverin-
dert sprachl?* — was einen Kritiker nicht von
ungefihr an das ,Mirakel der Transsubstan-
tiation® erinnerte.l> Wie man die Deutung
auch im Einzelnen anlegte: Die h. M. verur-
teilte Art. 146 n.E. GG zur absoluten Wir-
kungslosigkeit, indem ihm jeglicher eigen-
standiger Regelungsgehalt abgesprochen und
Art. 79 Abs. 3 GG als in alle weitere Verfas-
sungszukunft unantastbar angesehen wurde.
Art. 146 GG bildete keinen orientierenden
Fluchtpunkt fiir einen neuen Prozess der Ver-
fassunggebung mehr, sondern war zum be-
deutungslosen Nullpunkt geschrumpft.

Doch blieb diese Auffassung nicht ohne Wi-
derspruch. Die Gegenmeinung hat zwar ver-
mutlich noch immer die kleinere Anhinger-
schar, dafiir aber die stirkeren Argumente auf
ihrer Seite. Deren wichtigstes lautet, dass
Art. 146 GG entgegen dem vielfach bezeugten
Credo der Mehrheitsmeinung eine Doppel-
funktion erfillte. Man kann und darf die
Schlussbestimmung nicht als reinen Wieder-
vereinigungs-Artikel lesen, dem mit Eintritt
derselben gleichsam der Gegenstand abhanden

Horst Dreier, in: ders. (Anm. 8), Art. 146 Rn. 33 ff,;
knapp und prazise Ewald Wiederin, Die Verfassung-
gebung im wiedervereinigten Deutschland. Versuch
einer dogmatischen Zwischenbilanz zu Art. 146 GG
n.E, in: Archiv des offentlichen Rechts, 117 (1992) 3,
S. 410-448, hier: S. 411 f.

I2¢ Vgl. fiir die letztgenannte Position (GG als Verfas-
sung 1.S.d. Art. 146) z.B. Richard Bartlsperger, Ver-
fassung und verfassunggebende Gewalt im vereinten
Deutschland, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 105
(1990) 23, S.1285-1301, hier: S.1297, S.1300f; J.
Isensee (Anm. 10), § 166 Rn. 61; Paul Kirchhof, Brau-
chen wir ein erneuertes Grundgesetz?, Miinchen 1992,
S. 16 und passim.

1% Vgl. H. Hofmann (Anm. 20), S. 160, mit folgender
Erlduterung: ,uber die mittels eines volkerrechtlichen
Vertrages unter besatzungsrechtlichen Einschrinkun-
gen von Stellvertretern bewirkte Ausdehnung des
raumlichen Geltungsbereichs des Grundgesetzes ver-
wandelt sich dieses unter Beibehaltung seiner dufleren
Gestalt substantiell in eine vom ganzen deutschen Volk
in freier Entscheidung beschlossene Verfassung®.
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gekommen sei. Vielmehr war die Norm zum
einen durchaus gedacht als moglicher Weg zur
deutschen Einheit und enthielt insofern eine
Antwort auf die Wiedervereinigungsfrage; sie
sah aber daneben und ganz selbstindig die Ab-
losung des Grundgesetzes in freier Entschei-
dung des ganzen deutschen Volkes ohne besat-
zungsrechtliche Bindungen vor und enthielt
insofern eine Antwort auf die Verfassungsfra-
ge. Die Erledigung der einen Funktion (Wie-
dervereinigung) lief} die andere (Verfassungge-
bung) unbertihrt. Ganz in diesem Sinne hatte
Carlo Schmid bei den Schlussberatungen im
Plenum des Parlamentarischen Rates unwider-
sprochen festgehalten, dass ,,auch der Beitritt
aller deutschen Gebiete (.. .) dieses Grundge-
setz nicht zu einer gesamtdeutschen Verfas-
sung machen® konne.|26

Noch deutlicher kann man die Unabhan-
gigkeit von Beitritt und Verfassung nicht for-
mulieren. Es gab eben zwei Wege zur Einheit,
aber nur einen zur Verfassung.l?” Die Erledi-
gung der Wiedervereinigungsfrage bedeutete
nicht zugleich die Erledigung der Verfas-
sungsfrage. Das wird in der Literatur mittler-
weile tberwiegend genauso gesehen, wenn
man sich einmal nicht an den zeitnahen Stel-
lungnahmen orientiert, die manchem Beob-
achter wie ein ,,Glaubenskrieg“I28 anmuteten,
sondern z.B. an drei sehr griindlichen, soli-
den und materialreichen Dissertationen, die
im etwas ruhigeren Klima der zweiten Hilfte
der 1990er Jahre entstanden.? Keine von

126 Carlo Schmid in der 9. Sitzung des Plenums vom
6.5. 1949 (Der Parlamentarische Rat 1948—1949. Ak-
ten und Protokolle, Bd. 9: Plenum, bearbeitet von
Wolfram Werner, Miinchen 1996, S. 438), wo er zum
Schlussartikel ausfiihrte: ,Die neue, die echte Verfas-
sung unseres Volkes wird also nicht im Wege der Ab-
anderung dieses Grundgesetzes geschaffen werden, sie
wird origindr entstehen, und nichts in diesem Grund-
gesetz wird die Freiheit des Gestaltungswillens unseres
Volkes beschranken, wenn es sich an diese Verfassung
machen wird.“ (ebd., S. 444).

17 So Ernst Gottfried Mahrenholz, Die Verfassung
und das Volk, Miinchen 1992, S. 27.

128 Peter Haberle, Verfassungspolitik fiir die Freiheit
und Einheit Deutschlands, in: Juristenzeitung, 45
(1990) 8, S. 358—363, hier: S. 358; so auch E. Wiederin
(Anm. 23), S. 411.

12 Vgl. Karlheinz Merkel, Die verfassungsgebende
Gewalt des Volkes. Grundlagen und Dogmatik des
Artikels 146 GG, Baden-Baden 1996, S. 27 ff., S. 33 ff.,
S. 871f.; Henning Moelle, Der Verfassungsbeschluff
nach Artikel 146 Grundgesetz, Paderborn u.a. 1996,
S. 155ff,, S. 1631, S. 193; Birgitta Stiickrath, Art. 146
GG: Verfassungsablosung zwischen Legalitit und Le-
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thnen, so unterschiedlich sie auch sonst aus-
fallen, teilt die These von der Konsumtion
des Art. 146 GG durch die Herbeifithrung
der Wiedervereinigung im Wege des (vertrag-
lich vereinbarten) ,,Beitritts“.

Auch die Neufassung des Art. 146 GG im
Zuge der Wiedervereinigung hat nichts an der
prinzipiellen Option einer neuen, das Grund-
gesetz ablosenden Verfassung geindert.1’ Das
ergibt schon die blofle Durchmusterung der
Norm nach geldufigen klassischen Ausle-
gungsmethoden.I’! So blieb die Textgestalt in
threm Aussagekern nicht nur vollig unverin-
dert, sondern wurde lediglich um die Feststel-
lung der Geltung des Grundgesetzes fiir das
ganze deutsche Volk erginzt; hitte man sie als
blofle Revisionsnorm in den Schranken des
Art. 79 GG neu konzipieren wollen, hitte sich
thre systematische Platzierung in diesem
Normumfeld angeboten und nicht ihre Beibe-
haltung als tber das Grundgesetz hinauswei-
sende Schlussbestimmung. Sinn und Zweck
der Neufassung bestand im Wesentlichen —
und nicht zuletzt wegen der verfassungsdog-
matischen bzw. -politischen Kontroversen — in
der Klarstellung der Weitergeltung des Norm-
gehaltes, was eigentlich kaum deutlicher als
durch die gewihlte Erginzung zum Ausdruck
gebracht werden konnte. Schlie§lich ist bei der
historischen Genese zu beachten, dass politi-
sche Intentionen der Parlamentarier im Text
der Neufassung keine Spuren hinterlassen ha-

gitimitit, Berlin 1997, S. 791f., S. 106 ff. Aus der neu-
eren Literatur beispielsweise Sebastian Blasche, Die
grundsitzliche Mitwirkung der Linder bei der Ge-
setzgebung, Baden-Baden 2006, S.29ff., S.43ff,
S.551.

I?° Vgl. u.a. Helmuth Schulze-Fielitz, Der Rechtsstaat
und die Aufarbeitung der vor-rechtsstaatlichen Ver-
gangenheit, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 106 (1991)
17, S.893-906, hier: S.905; Michael Sachs, Das
Grundgesetz im vereinten Deutschland — endgiiltige
Verfassung oder Dauerprovisorium?, in: Juristische
Schulung, 31 (1991) 12, S. 985-991, hier: S. 990; H.
Hofmann (Anm.20), S.159f. (die beiden letzt-
genannten freilich mit einer gewissen Tendenz zur
zeitlich begrenzten Anwendungsmdoglichkeit). M.
Heckel (Anm. 23) spricht von einer ,verfassungsab-
l6sende(n) Totalrevision (§ 197 Rn. 114), setzt deren
Voraussetzungen aber so auflergewohnlich hoch an
(mehrfache Dreiviertelmehrheiten), dass — durchaus
gewollt und eingestandenermaflen (vgl. Rn. 125ff.) —
eine Aktivierung praktisch auflerhalb des Denkbaren
liegt, und scheint zudem gleichwohl von einer Bindung
an Art. 79 Abs. 3 GG auszugehen (vgl. Rn. 127).

I’ Zum Folgenden ndher und jeweils m.w.N.: H.
Dreier (Anm. 8), Art. 146 Rn. 37 ff.



benl®2 und der Entstehungsgeschichte einer
Norm gemifl den Vorgaben fiir die Interpreta-
tion volkerrechtlicher Vertrige gemaf} Art. 32
des Wiener Ubereinkommens tiber das Recht
der Vertrage (vom 23. 5. 1969) nur nachrangige
Bedeutung zukommt.

Schlieflich und endlich bringt Art. 146 GG
in seiner neuen ebenso wenig wie in seiner
alten Fassung nicht lediglich die seit der Fran-
zosischen Revolution und ihrem Verfassungs-
konstrukteur Abbé Sieyes gingige Selbstver-
stindlichkeit zum Ausdruck, dass sich ein
Volk kraft seiner verfassunggebenden Gewalt
stets seiner bisherigen normativen Fesseln
entledigen und auf revolutionirem Wege zu
einer neuen Grundgestalt seiner politischen
Existenz schreiten konnte. Art. 146 GG nor-
miert mehr und anderes: Er baut eine die
juristische Revolution vermeidende normati-
ve Briicke von der alten zur neuen Ordnung
und zeigt, dass eine Verfassung durchaus die
Voraussetzungen ihrer eigenen Abldsung re-
geln kann. Im Grunde genommen handelt es
sich um eine Konstitutionalisierung des Ver-
fassunggebungsprozesses auf der Zeitschiene.
Die neue Verfassung wird nicht in den Be-
reich konstitutioneller Illegalitit abgedringt,
sondern von der alten, dem Grundgesetz,
ausdriicklich zugelassen.

Den Bedarf fiir eine derartige ausdriickliche
Regelung schafft die Ewigkeitsklausel des
Art. 79 Abs. 3 GG. Viele andere Verfassungen,
angefangen bei der amerikanischen von 1787
oder der franzosischen von 1791 iber die
Frankfurter Paulskirchenverfassung von 1849
und die Weimarer Reichsverfassung von 1919,
bedurften einer speziellen Norm zur Ablosung
der alten Verfassung durch eine neue nach Art
des Art. 146 GG nicht, weil dort die Reich-
weite der verfassungsindernden Gewalt in-
haltlich unbegrenzt war bzw. ist. In der
Schweiz und in Osterreich kann eine Verfas-
sungsneuschopfung im Wege der Totalrevision
bzw. der Gesamtinderung bewirkt werden.
Deutlich wird durch diese Hinweise auch, dass
es keineswegs eine vollig irregulire Situation
darstellt, wenn sich ein Volk das Recht vorbe-
halt, seine politische Ordnung im Wege der
Verfassunggebung bzw. der Verfassungsinde-
rung grundsitzlich neu zu regeln. Wenn diese
Moglichkeit fiir die Situation in Deutschland
als ,Sprengladung unter dem Fundament des

I32 Siehe nochmals ebd., Art. 146 Rn. 421.

Grundgesetzes“I** perhorresziert worden ist,
so demonstriert das nur eine gewisse Fremd-
heit gegeniiber dem selbstverstindlichen
Recht kollektiver politischer Selbstbestim-
mung. Jedenfalls leben mit dieser Freiheit sehr
viele und iltere Verfassungsstaaten auf eine
durchaus auskommliche Art und Weise.
Warum nicht auch wir?

Schlusspunkt:
Offene Verfassungszukunft

Das Grundgesetz ist keine Verfassung auf
Abruf — wenn man unter Abruf versteht, dass
es praktisch jederzeit, aus banalen Griinden
und womoglich allein aufgrund der Ent-
schlossenheit einer aktivistischen Minderheit
aus dem Weg geriumt werden konnte. Dem
stehen schon seine bisherige Erfolgsgeschichte
mit entsprechend starken Beharrungskriften
sowie der Umstand entgegen, dass das letztlich
entscheidende Kriterium fiir eine Aktivierung
des Art. 146 GG im konkreten historisch-poli-
tischen Erfolg entsprechender Initiativen liegt.
Sie diirften es schwer haben. Denn das Provi-
sorium hat sich als weitaus stabiler und langle-
biger erwiesen als bei seiner Verabschiedung
gedacht und sich auch den Stiirmen der deut-
schen Wiedervereinigung und den Herausfor-
derungen der europiischen Integration ge-
wachsen gezeigt. Seine Wertschitzung in der
Gesellschaft im Sinne eines sicherlich oft recht
diffusen Verfassungskonsenses darf wohl un-
geachtet mancher verstorender demographi-
scher Befunde als vergleichsweise tief veran-
kert angesehen werden. Man tbertreibt nicht
mit der spekulativen Vermutung, dass es mog-
licherweise weitere 60 Jahre vor sich haben
konnte.

All dies bedeutet, dass es bei Ausbleiben
fundamentaler Verfassungskrisen, grundstiir-
zender Umbruchsituationen oder gravieren-
der Wandlungsprozesse kaum zu einer erfolg-
reichen Aktivierung des Art. 146 GG kom-
men wird. Aber genau fir solche (hier und
heute vielleicht als unwahrscheinlich anzu-
sehenden) Fille kann der Schlussartikel des
Grundgesetzes einen nichtrevolutioniren,
friedlich-evolutioniren Ubergang in eine
neue Verfassungsordnung bahnen und so
dem Rechtsgedanken dienen.

I3 M. Kriele (Anm. 21), S. 5; s. auch ]. Isensee, Selbst-
preisgabe (Anm. 21), S. 10.
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Das Grundgesetz treibt die Selbstverewi-
gung des Art.79 Abs.3 GG nicht auf die
Spitze, sondern kennt nach wie vor eine
Alternative zu sich selbst und lisst den
Weg zu einer neuen Verfassung offen. Das
ist weder die bereits erwahnte Zeitbom-
be noch ein bedrohlicher ,Sprung ins
Dunkle“,** sondern kluge Selbstbeschei-
dung. Das Grundgesetz zeigt so eine wohl-
tuende Offenheit fir die Zukunft — sowohl
fir Herausforderungen, die wir heute viel-
leicht noch gar nicht antizipieren konnen,
als auch fiir solche, die iiber kurz oder lang
durchaus anstehen mogen, etwa die Fort-
entwicklung der Europiischen Union zu
einem echten Bundesstaat, was die Bundes-
republik Deutschland wie die anderen Staa-
ten der EU zu bloflen Untergliederungen
eines hoheren politischen Gemeinwesens
herunterstufen und so ihre Identitit in
mafigeblicher Weise verandern wiirde.Is

Klug ist es umgekehrt aber auch, dass
das Grundgesetz die Verabschiedung einer
neuen Verfassung nicht zur Pflicht macht,
also keinen (womoglich befristeten) Auftrag
zur Verfassunggebung erteilt. Wir konnen
somit alles so lassen, wie es ist, und uns
auf Fortentwicklungen durch inkrementale
Anderungen des Grundgesetzes beschrin-
ken. Aber eben dieses Grundgesetz erdffnet
weiterhin die Moglichkeit, auf nichtrevolu-
tionirem Wege eine neue Verfassung ,in
freier Selbstbestimmung® zu schaffen, wenn
die Birgerinnen und Biirger dieses Landes
das wollen. Dieses Recht der Verfassungge-
bung steht einem freien Volk gut an — und
es steht ihm zu.

I3 Peter Lerche, Art. 146 GG: Auftrag zur Neuver-
fassung Deutschlands?, in: Karl Graf Ballestrem/Hen-
ning Ottmann (Hrsg.), Theorie und Praxis. Festschrift
fiir Nikolaus Lobkowicz zum 65. Geburtstag, Berlin
1996, S. 299 ff., hier. S. 301, der sie sich freilich nicht zu
eigen macht, sondern sich mit einem ,zu erdffnen
scheint” leicht distanziert.

I Zu Art. 146 n.E. GG als moglichem Anwendungs-
fall bei der Fortentwicklung der Europiischen Union
zu einem echten Bundesstaat vgl. etwa: Peter M. Hu-
ber, in: Michael Sachs (Hrsg.), Grundgesetz-Kom-
mentar, Miinchen 2009°, Art. 146 Rn. 18f.; H. Dreier
(Anm. 8), Art. 146 Rn. 16.
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Christoph Gusy - Christoph Worms

Grundgesetz
und Internet

60 Jahre Grundgesetz, 40 Jahre Internet, 20
Jahre (Vor-)Arbeiten am World Wide Web:
Das Netz hat die Welt verindert — und es hat
das Grundgesetz veriandert. Seine Wirkungen
sind am ehesten vergleichbar mit denjenigen
der Einfuhrung des Fernsehens (in Deutsch-
land seit 1952) und
der Ausbreitung von
Telefon und Handys
(seit 1992) als Mittel
der Jedermann-Kom-
munikation. Als das
Grundgesetz vor 60
Jahren in Kraft trat,
enthielt es auch Aus-
sagen zu den damals
neuen Medien. Art.5
GG garantierte die
Meinungsfreiheit  in
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GG schon damals das
Post- und ,,Fernmel-
degeheimnis“.  Der
Text der kurz darauf
geschaffenen Europiischen Menschenrechts-
konvention enthielt iiber beides noch nichts.
Insoweit wirkte das Grundgesetz geradezu
modern. Doch aus Sicht der inzwischen nicht
mehr ganz ,,neuen” Medien ist die Verfassung
schon ziemlich alt.

Damit ist die Frage aufgeworfen, ob man
dem alten Grundgesetz tiberhaupt Aussagen
zu neuen Phinomenen entnehmen darf. Sie
wird kontrovers beantwortet. Wer der Auf-
fassung ist, Verfassungen seien im Wesentli-
chen Aussagen der verfassunggebenden Ge-
walt, und diese habe im Jahre 1949 gespro-
chen, wird sie verneinen. Demnach wire eine
historische, am Willen der verfassunggeben-
den Organe orientierte Auslegung geboten.
Wozu sie geschwiegen haben — etwa, weil es
die zu beurteilenden Phinomene noch gar
nicht gab —, dazu schweigt auch das Grundge-
setz. Dessen Auslegung und Anwendung



wire dann eher statisch. Wer hingegen der
Auffassung ist, mafgeblich sei der Inhalt der
Verfassung und nicht der dahinter stehende
Wille, wird den Text des Grundgesetzes zum
Ausgangspunkt nehmen und versuchen, ithm
Antworten auch auf neue Fragen zu entneh-
men. In diesem Sinne wire die Norm potenti-
ell kliger als der Normgeber, das Verfas-
sungsverstandnis eher ein dynamisches.

Solche Kontroversen sind nicht auf
Deutschland beschrinkt. Sie finden sich in
allen Verfassungsstaaten, in denen die Konsti-
tution ein gewisses Alter erlangt hat — nament-
lich in den USA, deren noch immer mafigebli-
cher Verfassungstext in weiten Teilen schon
seit mehr als 200 Jahren gilt. Dass deren histo-
rische Auslegung (back to the constitution)
noch wesentlich weiter reichende Konsequen-
zen als in Deutschland haben wiirde, liegt
nahe. Umso prinzipieller ist dort auch die ent-
sprechende Kontroverse gefithrt worden.

Historische vs. dynamische
Verfassungsauslegung

Der genannte Grundsatzstreit wird in
Deutschland zumeist unter dem Aspekt sei-
ner Konsequenzen gefiihrt. Im Vordergrund
steht die Frage nach der Abgrenzung von ver-
fassungsindernder Gewalt (Art.79 Abs.2
GG: Bundestag und Bundesrat) einerseits
sowie verfassungsauslegender und -anwen-
dender Gewalt, in letzter Instanz dem Bun-
desverfassungsgericht, andererseits.I'! Wer der
historischen Methode anhingt, wird die
Kompetenzen des Gerichts eher eng ziehen
und dessen Urteils- und Kontrollmafistibe
auf den Willen des Parlamentarischen Rates
reduzieren. Zugespitzt ausgedriickt: Wozu -
in der historischen Auslegung — das Grundge-
setz schweigt, dazu hitten auch die Gerichte
zu schweigen. Tun sie es nicht, so setzen sie
in der Terminologie der historischen Position
ithren subjektiven Willen an die Stelle des
Grundgesetzes und stellen sich damit tber
den demokratischen Gesetzgeber — ein in
einem demokratischen Staat (Art.20 GG)
schlichtweg unhaltbarer Zustand. Neue Ant-

I' Einerseits Gunnar Folke Schuppert, Rigiditat und
Flexibilitit von Verfassungsrecht, in: Archiv des of-
fentlichen Rechts, (1995), S. 32; andererseits Christian
Hillgruber, Neue Methodik — Ein Beitrag zur Ge-
schichte der richterlichen Rechtsfortbildung in
Deutschland, in: Juristenzeitung, (2008), S. 745.

worten auf neue Fragen wiren dann weitge-
hend dem verfassungsindernden Gesetzgeber
vorbehalten, der seit 1949 immerhin schon
52-mal gesprochen hat, wesentlich haufiger
Ubrigens als in der iiber 200-jihrigen ameri-
kanischen Verfassungsgeschichte. Aber zum
Internet hat er bislang geschwiegen.

Wer hingegen die dynamische Verfassungs-
auslegung bevorzugt, wird der Rechtspre-
chung eine weitergehende Rolle zuweisen. Thr
zufolge sind die Gerichte weder auf die alten
Antworten des historischen Verfassunggebers
noch auf neue Erkenntnisse zu alten Fragen
noch auf regelmiflig unergiebige Spekulatio-
nen dariiber verwiesen, wie sich denn wohl der
Parlamentarische Rat zu den neuen Sachfragen
gestellt hitte. Denn nach dieser Ansicht ist die
Rechtsprechung nicht blofy der Mund des Ge-
setzes (etwa nach Montesquieu: la bouche qui
prononce les paroles de la loi), sondern dessen
denkender Interpret und damit nicht nur nach-
vollziehend, sondern auch gestaltend titig.
Doch sind die Gerichte dabei immer auf das
Grundgesetz als Basis und Legitimation ihres
Handelns verwiesen. Thre Auslegung ist an das
ausgelegte Grundgesetz gebunden. Grenze
einer so verstandenen Verfassungsgerichtsbar-
keit sind diejenigen Rechtsfragen, welche aus
dem Grundgesetz nicht oder aber politisch
nicht zufriedenstellend beantwortet werden
konnen. Hier beginnen die Aufgaben der ver-
fassungsindernden Gewalt.

Der skizzierte Streit um die Verfassungsge-
richtsbarkeit ist also auch ein Streit um die
Verfassung — und umgekehrt. Dass er im
Kontext des Internets eine wichtige Rolle
spielt, ist naheliegend. Dessen Entstehung
und Wirkungen waren 1949 nicht im Mindes-
ten abschbar, geschweige denn regelbar. Ist
hier die Grenze der Verfassung erreicht oder
gar uberschritten? Wer diese Frage bejaht,
miusste sie gleichfalls bejahen etwa beim
Fernsehen, der digital vermittelten Kommu-
nikation, der friedlichen Nutzung der Kern-
kraft, der ,asymmetrischen Kriegsfithrung®
und der Elektronischen Datenverarbeitung
mittels PC und Laptop, um nur einige mar-
kante Beispiele zu nennen.

Verfassungen ~ haben  unterschiedliche
Funktionen.l? Zwei sollen hier hervorgeho-

12 Zum Folgenden vgl. grundlegend Dieter Grimm,
Die Zukunft der Verfassung, Frankfurt/M. 1991.
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ben werden. Fiir den Zeitpunkt der Verfas-
sunggebung kommt ihnen namentlich die Be-
deutung der politischen Positionierung zu: In
thnen bezieht der Verfassunggeber Position
gegentiber fritheren und konkurrierenden
Ordnungen, also den Erfahrungen der Ver-
gangenheit und — soweit erkennbar — denjeni-
gen der Gegenwart. Dieser Positionierung
kommt zunichst beschreibende, dariiber hin-
aus aber auch hohe symbolische Bedeutung
zu. Fiir das Grundgesetz bedeutete dies: Es
waren wie auch immer geartete Konsequen-
zen aus der jingeren deutschen Verfassungs-
geschichte zu ziehen, namentlich der Weima-
rer Republik und dem Nationalsozialismus;
dartiber hinaus moglicherweise auch noch der
Verfassung von 1871 und derjenigen von
1849. Daneben war aber auch Position zu be-
ziehen gegeniiber den zeitgendssischen kon-
kurrierenden Entwiirfen, namentlich der All-
gemeinen Erklirung der Menschenrechte
(1948) der UN und den entstehenden
sozialistischen Verfassungen in Osteuropa.
Die Beratungen des Parlamentarischen Rates
zeigten, dass sich seine Mitglieder um ganz
unterschiedlich geartete ,Lehren“ zwischen
den — aus ihrer Sicht — besten Traditionen der
Verfassungsgeschichte einerseits sowie der
klaren Absage an totalitire Konkurrenzmo-
delle andererseits bemiihten.

Uber jenen Zeitpunkt hinaus enthalten
Verfassungen aber auch einen Gestaltungsan-
spruch  fiir die Zukunft. Es geht um die
Durchsetzung und Verwirklichung der in
ihnen enthaltenen Anordnungen, welche im
Verfassungstext blofles Papier sind. Dieser
Gestaltungsanspruch reicht tber den Zeit-
raum der Handlungsfahigkeit der verfassung-
gebenden Organe hinaus; genauer: Eigentlich
setzt er erst ein, wenn diese Organe aufler
Funktion sind. Er kann demnach nicht auf
den bloflen Willen der Verfassunggeber fest-
gelegt sein, die genau wissen, dass sie als
Organ nicht mehr handlungsfihig sind, wenn
die Geltung ihres Verfassungswerks beginnt.
Insoweit kann sich der Gestaltungsanspruch
nicht allein auf vergangene oder gegenwirtige
Fragestellungen beziehen. Eine Verfassung,
welche die Zukunft mitgestalten soll, ist viel-
mehr von Anfang an auf die Regelung zu-
kiinftiger Rechtsprobleme angelegt. Thr Ge-
staltungsauftrag kann nur dann wirksam wer-
den, wenn ihrem Werk auch relevante
Rechtsfolgen fiir zukiinftige Fallgestaltungen
entnommen werden.
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Gerade hier liegt der Mehrwert der gestal-
tenden gegentiiber der beschreibenden Wir-
kung von Verfassungen: Ersterer muss sich in
der Zukunft und an zukiinftigen Problemen
beweisen. Wie dies geschehen soll, kann die
Verfassung selbst bestimmen. Die Entschei-
dung fir die Verfassungsgerichtsbarkeit ist
somit — etwa im Gegensatz zur Reichsverfas-
sung von 1871 — die Entscheidung fiir eine
auch justizielle Umsetzung und Anwendung
der Verfassung in der Zukunft. Insoweit wire
es widersinnig, dem Verfassungsgericht Kon-
kretisierungsaufgaben fiir die Zukunft zuzu-
weisen und es zugleich auf die Mafistibe der
Gegenwart bzw. Vergangenheit zu beschrin-
ken. Die hier eher angedeutete als nachge-
zeichnete Position verdeutlicht: ,,Grundge-
setz und Internet® ist eine sinnvolle, relevante
und dringliche Fragestellung.

Entgrenzungen
und Grenzverschiebungen

Verfassung und Recht setzen Grenzen voraus,
und sie ziehen ihrerseits Grenzen. Thre demo-
kratische Legitimation erfordert eine Festle-
gung dariiber, wo und fir wen sie gelten. Da-
durch unterscheiden sie sich von auslindi-
schen Rechtsordnungen. Aber das Recht
findet solche Grenzen nicht nur vor, es verfe-
stigt sie zugleich, denn die Differenzen von
In- und Ausland werden durch unterschiedli-
ches Recht weiter vertieft.

Das gilt nicht nur an den Auflengrenzen
der Staaten, sondern auch nach innen. Recht
begriindet und begrenzt die Kompetenzen
von Bund und Lindern sowie der Linder
untereinander. Es konstituiert den Rechtssta-
tus von Menschen im Staat und grenzt die
Rechtssphiren der Individuen, Gruppen und
Organisationen voneinander ab. Fine wesent-
liche Komponente bildet auch die Unter-
scheidung und Abgrenzung offentlicher und
privater Sphiren. Auch wenn beide Sphiren
keineswegs bloff Gegensitze sind, so ist doch
ihre Differenzierung und Gestaltung recht-
lich (mit-)gepragt. Solche Grenzziehungen
sind wesentliche Bedingungen der Geltung
und Wirksamkeit von Recht und zugleich
vielfach Errungenschaften historischer Ver-
fassungskimpfe, deren Urspriinge wesentlich
alter sind als die gegenwirtig geltenden Ver-
fassungen.



Diese Grundlagen und Leistungen des
Rechts werden durch das Internet partiell
verschoben, partiell sogar in Frage gestellt.
Wo das Recht begrenzend wirkt, wirkt das
Internet entgrenzend oder zumindest grenz-
verindernd. Diese Leistung des Internets
kann durch die begrenzte Rechtsordnung
weder im Vorhinein gesteuert noch im Nach-
hinein vollstindig kontrolliert werden. Es
mag paradox klingen: Aber gerade durch
diese Funktion zeigt das Internet Verfassung
und Recht ihre eigenen Grenzen auf.

Das beginnt bereits bei den Staatsgrenzen.
Internetkommunikation ist grenziiberschrei-
tend und grenzenlos. Dies gilt angesichts der
Eigenart der Ubertragungswege bisweilen
auch fir Kommunikationsvorginge, deren
Teilnehmer sich innerhalb desselben Staates
aufhalten. Diese Ort- und Grenzenlosigkeit
entzieht das Netz aber auch staatlichen Steue-
rungs- und Kontrollvorgingen: Die alte Ge-
biets- und Personalhoheit als Ausprigungen
klassischer Staatsgewalt versagen. Nahezu
alle Versuche einer Steuerung oder Kontrolle
der Netzkommunikation erwiesen sich bis-
lang als Herausforderung an Hacker und
Cracks, die Barrieren und Kontrollen wirk-
sam zu umgehen. Und wo diese in abgeschot-
teten autoritiren Staaten dennoch gelingt, ist
der Preis hoch: Er liegt regelmiflig in einem
niedrigen 6konomischen, sozialen und kultu-
rellen Niveau, welches die Abschottung ei-
nerseits erst ermoglicht und andererseits
durch sie weiter zurlickgeworfen wird. Und
was die Staaten praktisch nicht mehr kontrol-
lieren konnen, konnen sie erst recht nicht
steuern. Die Regeln fiir den Internetzugang,
fir -inhalte und -nutzung werden von weit
entfernten und zudem semiprivatisierten
Boards aufgestellt, welche sich staatlicher
Einwirkung und Kontrolle weitgehend ent-
ziehenl> Das Netz hat diese Effekte nicht
hervorgebracht, aber potenziert und sichtba-
rer gemacht.

Auch im innerstaatlichen Bereich werden
Grenzen in Frage gestellt. Die im Grundge-
setz angelegte und stets sorgfiltig gehiitete
Linderkompetenz zur Gesetzgebung und
Verwaltung im Bereich der (Massen-)Me-

I* Ein Uberblick findet sich bei Patrick Mayer, Selbst-
regulierung im Internet — Institutionen und Verfahren
zur Setzung technischer Standard, in: Kommunikation
und Recht, (2000), S. 13.

dienl* wird durch die neuen Entwicklungen
zusitzlich anachronistisch. Was der Bund an
Handlungs- und Kontrollméglichkeiten hier
nicht hat, fillt keineswegs in einer Art fodera-
listischen Nullsummenspiels den Landern zu.
Im Gegenteil: Was der Bund nicht kann, kon-
nen die Lander erst recht nicht (mehr). Nicht
zufillig richten sich manche Hoffnungen,
aber auch Befiirchtungen gerade in diesem
Bereich auf die EU, bei der eine entsprechen-
de Handlungsfihigkeit eher vermutet wird.I5

Damit deutet sich eine weitere Grenzver-
schiebung an: diejenige zwischen Rundfunk
(und Fernsehen) einerseits und Telekommu-
nikation andererseits. Die alte Grenze verlief
zunichst entlang der verwendeten Medien
(Rundfunk atmosphiregestiitzt, Telefon lei-
tungsgestiitzt): Daraus folgte, dass Rund-
funkwellen und damit Rundfunk tendenziell
knapp waren, Fernsprechverkehr hingegen
potenziell jedermann zur Verfiigung stehen
konnte. Spater folgte die Differenzierung der
Zahl der Beteiligten: Rundfunk sei Massen-,
Fernsprechverkehr Individualkommunikati-
on. Mafigebliches Unterscheidungskriterium
wurde die Zahl der Empfinger: Was nur
einem Empfinger zuginglich sein sollte, sei
Fernmeldeverkehr; was mehreren offen ste-
hen sollte, sei Rundfunk.

Diese sauberen Unterscheidungen verlieren
im Netz an Relevanz. Die Ubertragungswege
sind hier ohnehin identisch,l® und immer
mehr Nutzerinnen und Nutzer haben zahl-
reiche und sich zudem weiter ausdifferenzie-
rende Moglichkeiten, die Zahl der Kommuni-
kationsteilnehmer zu bestimmen und auch
zu begrenzen. Wo Individualkommunikation
semidffentlich werden kann und offentliche

I* Seit der Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts (BVerfGE) 12, 205.

I5> Vgl. etwa Alexander Rofinagel/Alexander Scheuer,
Das europiische Medienrecht, in: Multimedia und
Recht, (2005), S. 271.

I Hier sei erwihnt, dass die Unterscheidung zwischen
Presse und Rundfunk im Netz immer stirker ver-
wischt, denn beide Seiten haben sich starke Inter-
netprisenzen zugelegt. Das gilt fiir die tendenzielle
Einmaligkeit, Flichtigkeit und eher begrenzte Ar-
chivier- und Reproduzierbarkeit von Rundfunk-
sendungen ebenso wie fiir die Periodizitit, geringere
Aktualitit und Punktualitit der Presse (was gedruckt
ist, kann nachtriglich nicht mehr riickgingig gemacht
werden). Vgl. dazu Hubertus Gersdorf, Legitimation
und Limitierung von Onlineangeboten des offentlich-
rechtlichen Rundfunks, Berlin 2009.
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Kommunikation semiprivat, mag es sinnvoller
sein, die Abgrenzung anhand der technischen
Moglichkeiten und Verfahren zur Begrenzung
oder zum Ausschluss der Beteiligung Dritter
vorzunehmen. Hier ist die Kooperation von
Recht und Technik gefordert. Denn wie auch
immer die Unterscheidungen verlaufen, eine
Grenzziehung ist rechtlich notwendig: Tele-
kommunikation ist als vertraulich qualifiziert
und geschiitzt (Art. 10 GG). Es gilt das Post-
und Fernmelde- (oder Telekommunikations-)
Geheimnis. Es mag technisch bedingte Grenz-
verschiebungen geben; Entgrenzungen wiren
demgegeniiber rechtlich untersagt.l”

Damit deutet sich bereits eine weitere
Grenzverschiebung durch das Netz an: die
Differenzierung von Offentlichkeit und Pri-
vatheit. Dass das Netz auf beide Bereiche
rechtliche Auswirkungen erlangen kann, ist
viel erortert und viel beklagt worden. Doch
ist die Geschichte nicht blof3 ein Nieder-
gangsszenario. Auch in der Vergangenheit
waren die Bereiche des Offentlichen und des
Privaten keine einander ausschlieflenden Ge-
gensitze. Vielmehr gab es vielfiltige Ver-
schrinkungen und Uberschneidungen. Aber
wie haben sich die Grenzen verschoben? Und
welche Auswirkungen hat diese Verschiebung
eigentlich? Ist sie zu begriifien oder zu bekla-

gen? Oder beides?

Offentlichkeit als Kommunikations-
und Informationsteilhabe

30

Das Internet schafft neue Chancen, Formen
und Foren der Offentlichkeit. Das Grund-
recht auf Informationsfreiheit aus allgemein
zuganglichen Quellen (Art. 5 Abs. 1 GG) hat
neue Anwendungsfelder erhalten; zugleich ist
das Informationsangebot durch das Internet
hinsichtlich seines Umfangs, seiner Aktualitit
und Erschliefbarkeit erheblich gewachsen. In
umgekehrter Richtung gilt dies auch fiir die
offentliche Selbstdarstellung: Die aktive Teil-

I” Eine andere Frage ist demgegeniiber, wie derartige
rechtliche Forderungen technisch umgesetzt bzw. um-
gangen werden konnen. Hier gibt es lingst mehr als
nur die Vermutung, dass das Telekommunikations-
geheimnis allenfalls auf geduldigem Papier stehe, aber
technisch auf vielfiltige Weise umgangen werden kon-
ne, sodass der Grundrechtsschutz technisch mehr oder
weniger ins Leere laufe. Niitzliche Hinweise dazu fin-
den sich etwa bei Thomas Groff, in: Karl Heinrich
Friauf/Wolfram Hofling, Berliner Kommentar zum
GG, Losebl., Art. 10 Rn. 58 ff.
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nahme an der Offentlichkeit aus den eigenen
vier Winden heraus ist durch das Netz erst
ermoglicht worden. Man kann Informationen
und Meinungen einstellen, chatten und ab-
stimmen. Die Moglichkeiten einer Einwir-
kung in der Offentlichkeit und auf Mitwir-
kung an ihr haben sich erheblich vermehrt.
Wer bislang entweder den oft mithsamen Zu-
gang zu den Medien suchen oder aber zu 6f-
fentlichen Veranstaltungen gehen musste,
kann nun vom hiuslichen Terminal aus und
mit etwas Fachkenntnis sogar anonym oder
pseudonym an der Bildung der Meinung an-
derer mitzuwirken versuchen.

Das bedeutet nicht nur eine Vergrofierung
des individuellen Freiheitsraums, sondern be-
grindet auch eine Chance fiir mehr gesell-
schaftliche Partizipation und soziale Demo-
kratie. Elektronische Kommunikation kann
sich von der Einbahnstrafle der tradierten
Trennung von Sendern und Empfingern zu
einer zweiseitigen Interaktion durch den
Austausch von Informationen und Meinun-
gen wandeln. Dass daraus Chancen und For-
men fiir kommerzielle, soziale und staatliche
Dienstleistungen entstehen konnen, die auch
bislang schwer erreichbare Adressaten abru-
fen konnen, ist partiell bereits Realitit, parti-
ell immerhin schon in Umrissen erkennbare
Zukunftsvision. Diese Freiheiten werden zu
Recht als Vorzug unseres westlichen Rechts-
und Verfassungssystems gegentiber anderen,
insoweit noch  entwicklungsbediirftigen
Rechtsordnungen angesehen. Offentlichkeit
ist aus grundrechtlicher und demokratischer
Sicht nichts Unerwiinschtes. Der Weg in die
Offentlichkeit ist durch das Internet kiirzer
und einfacher geworden.

Diesen aus grundgesetzlicher Sicht vielfach
erwiinschten und geschiitzten Chancen des
Internets stehen Risiken gegeniiber. Da ist
zunichst der Aspekt der neuen Ungleichheit:
Nicht alle Menschen sind Internetnutzer,
vielmehr lassen sich erhebliche Unterschiede
im Rahmen der Alterspyramide, der sozialen
Schichtung und des Bildungsgefilles inner-
halb der Gesellschaft feststellen. Zumindest
Alte und Arme, moglicherweise auch noch
andere Gruppen, sind erheblich unterrepra-
sentiert. Hier zeigt sich: Die demokratische
Gleichheit offentlicher Teilhaberechte wird
durch das Netz moglicherweise erhoht. Doch
wird sie zugleich flankiert durch andere, neue
oder neu sichtbare Ungleichheiten. Der



Emanzipation der einen steht die fortschrei-
tende Marginalisierung anderer Gruppen ge-
gentber. Durch das Internet verschieben sich
zwar die gesellschaftlichen Bruchlinien, aber
sie verschwinden nicht.

Weitere Risiken seien hier nur angedeutet.
Da ist einerseits das Risiko neuer Formen
von Kriminalitit, zu deren Opfer die Nutzer
werden konnen. Da ist der sich weiter stei-
gernde Zugriff Dritter auf die Privatsphire:
Nicht nur der Weg aus der Wohnung in die
Offentlichkeit ist kiirzer geworden, auch der
umgekehrte Weg verkiirzt sich. Dabei ist es
gar nicht in erster Linie die staatliche Uber-
wachung und nicht einmal die jiingst zu
Recht kritisierte  Vorratsdatenspeicherung,
welche in den personlichen Bereich eingreift.
Vielmehr sind es private Dienstanbieter, die
sich im Hinblick auf die Sphire des Einzelnen
nicht selten zugleich als Nachfrager erweisen.
Dies konnen legale und illegale Kontrollme-
chanismen sein, welche mit oder ohne Zu-
stimmung des Betroffenen ausgetibt, instal-
liert oder ermoglicht werden. Nicht zufillig
gilt gegenwirtig vielen als Prototyp des po-
tentiell Allwissenden nicht mehr der Uber-
wachungsstaat, sondern Google. Und was das
Netz ermoglicht, wird von vielen kommer-
ziellen und anderen Usern genutzt.

Der neue Weg in die Offentlichkeit ist
keine Einbahnstrafle. Auf demselben Weg,
den der Einzelne aus einem privaten Bereich
in die Offentlichkeit des Internets nehmen
kann, kénnen Dritte und die Offentlichkeit
auch in seine Privatsphire eindringen. Nun
ist im Staat des Grundgesetzes, der sowohl
Grundrechte als auch Demokratie kennt,
weder Offentlichkeit noch Privatsphire noch
deren prinzipielle Trennung unerwiinscht. Im
Gegenteil: Es gibt gute Griinde zur Annah-
me, dass beide Sphiren einander brauchen
und voneinander profitieren. Umso nachhal-
tiger stellt sich die Frage nach den Mechanis-
men sowohl einer moglichen Abgrenzung als
auch einer notwendigen und sinnvollen Ver-
schrinkung beider Sphiren. Diese Fragestel-
lung ist nicht neu, wird jedoch durch das In-
ternet ein weiteres Mal und mit gewandelten
Facetten aufgeworfen. Als mafigeblicher Ab-
grenzungsmechanismus hat sich mangels bes-
serer Alternativen die Riickzugsfreiheit des
Einzelnen erwiesen; anders ausgedrickt: die
Freiheit, selbst iiber Regeln und Mechanis-
men des Zugangs zur eigenen Privatsphire zu

entscheiden. Dies setzt die Moglichkeit infor-
mierter Selbstbestimmung voraus, welche
nicht nur tber den Nutzen, sondern auch
iiber die Kosten der neuen Offentlichkeit wie
auch der neu zu konstituierenden Privatheit
weifl und auf dieser Grundlage eine eigenver-
antwortliche Entscheidung treffen kann. Das
Netz bietet nicht nur neue Chancen; diese
haben auch ihren Preis. Freiheit ist eine
Wihrung, ihn zu entrichten. Hier geht es um
den Kurs dieser Wihrung. Dessen Angemes-
senheit, seine Kenntnis und die Moglichkeit
der Entscheidung, ihn entrichten zu wollen
oder nicht, sind die Grundlagen der neuen
Freiheit.I8

Elektronische Privatsphire

Die Privatsphire ist der Bereich, in dem der
Einzelne die Regeln des Zugangs zu ihm
und des Umgangs in ithm wesentlich mitbe-
stimmt. Auch hier ist der Einzelne fast nie
ganz allein, und auch hier bestimmt er fast
nie ganz allein. ,Privat” ist ein sozialer, kein
a-sozialer Zustand. Umso nachhaltiger stellt
sich die Frage nach seiner Definition und
seinem Schutz. Friher dominierte die Spha-
rentheorie, welche alle Lebensbereiche in
Intim-, Privat- und Sozialsphire aufteilen
und so einen ebenso differenzierten wie dif-
ferenzierungsbedurftigen  Schutz  sichern
wollte.l” Dies kniipft an zahlreiche Formu-
lierungen des Grundgesetzes an, welche teils
raumliche (Wohnung, Art. 10 GG), teils so-
ziale Sphiren (Familie, Art. 6 GG) schiitzen.
Aber je kommunikativer das Private wird,
desto schwieriger wird seine Zuordnung zu
Sphiren. Andere Menschen zihlen eben
nicht primir zu meiner, sondern haben eine
eigene Privatsphire; dort steht ihnen die ge-
steigerte Selbstbestimmung zu. Hier setzte —
yunter den Bedingungen der automatischen
Datenverarbeitung” — die gegliickte Formel
von der informationellen Selbstbestim-
mungl!® an, die rasch und vollig zu Recht zur
neuen Leitformel wurde. Doch blieb ihr Po-
tential unausgeschopft: Sie wurde primar als
Recht der Abwehr unerwiinschter Eingriffe

I8 Zum Folgenden vgl. den Uberblick bei Christoph
Gusy, Gewibhrleistung der Vertraulichkeit und In-
tegritat informationstechnischer Systeme, in: Daten-
schutz und Datensicherheit, (2009), S. 33.

I Wichtig: BVerfGE 27, 1.

|1° BVerfGE 65, 1; Zitat S. 45.
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in die eigene Grundrechtssphire - etwa
durch Volkszihlungen — verstanden.

Gegenwirtig wird Privatheit eher unter
der Chiffre ihres Verlustes thematisiert.l!!
Denn Selbstbestimmung kann nur ausiiben,
wer die Wahl hat. Wem keine Alternativen
bleiben, der ist Adressat von Fremdbestim-
mung, nicht Subjekt der Selbstbestimmung.
Fir die Nutzung elektronischer Medien be-
deutet dies: Solange die Chance auf ein
selbstbestimmtes, einigermaflen chancenglei-
ches und potentiell 6ffentliches Leben auch
ohne die Angebote des Internets besteht,
kann die Entscheidung fiir oder gegen des-
sen Nutzung selbstbestimmt sein. Doch ist
dieser Punkt gegenwirtig wohl schon tiber-
schritten: Ganz ohne Netz ist fiir viele Men-
schen, Gruppen und soziale Felder kein
gleichwertiges Leben mehr moglich. Selbst
die insofern cher konservative offentliche
Hand ermoglicht viele Informationen, Ser-
vices und Handlungsméglichkeiten auch,
vorrangig oder bisweilen allein im Netz.
Wer darauf verzichten kann oder will, kann
sich selbstbestimmt gegen das Internet ent-
scheiden. Andernfalls ist er auf das Netz an-
gewiesen.

Was hier fir das Ob der Nutzung ausge-
fihrt ist, gilt weitgehend auch fir das Wie.
Das in Teilbereichen hochgradig oligopoli-
sierte. Angebot von Internetleitungen lasst
vielfach kaum noch Auswahl zu. Dort wird
das Leitbild der informationellen Selbstbe-
stimmung zur Schimdre. Fir die nicht immer
freiwilligen Nutzer verschiebt sich der Fokus
der Privatheit ein weiteres Mal, von der
selbstbestimmten Entscheidung iiber die Me-
diennutzung zum Schutz der Freiheit ange-
sichts und unter den Bedingungen unum-
ginglicher Internetnutzung. Hier setzt das
neue Leitbild vom Freiheitsschutz durch ,In-
tegritit und Vertraulichkeit informationstech-
nischer Systeme® an.I2

Die Formel ist Leitbild und Aufgabe zu-
gleich. Sie benennt den erwinschten Zu-
stand. Dieser stellt sich jedoch nicht von

I Vgl. Wolfgang Sofsky, Verteidigung des Privaten,
Miinchen 2007; Peter Schaar, Das Ende der Privat-
sphire, Miinchen 2007.

12 BVerfG, in: Neue Juristische Wochenschrift, (2008),
S. 822; vgl. dazu Wolfgang Hoffmann-Riem, in: Juris-
tenzeitung, (2008), S. 1020f.
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selbst ein. Das Internet ist fiir sich weder
integer noch vertraulich. Aber es kann so
und seine Nutzung muss so ausgestaltet
werden. Im Internet ist Fretheitsschutz pri-
mir Vertrauensschutz. Zwar kann man mit
dem Netz viele Informationen iiber die
Nutzer und deren Nutzung erlangen. Doch
umgekehrt konnen die meisten Nutzer viele
fiir sie relevante Informationen iiber das
Netz, die anderen Nutzer und die sich da-
raus ergebenden Risiken nicht erlangen. Ein
Medium, das fiir alle offen ist und sein soll,
kann sich nicht nur an Experten wenden.
Und auch bei der Nutzung des Internets
stellen die technischen und informatischen
Laien — um nicht zu sagen Analphabeten —
lingst die Mehrheit. Sie kennen allenfalls
Oberflichen und Bedienungsanleitungen,
nicht aber die technischen Risiken und Ne-
benwirkungen; und zwar auch dann nicht,
wenn sie formell entscheiden diirfen. Die
breite Offentlichkeit muss das Netz neh-
men, wie es ist — mit allen technisch, cko-
nomisch und rechtlich bedingten Vor- und

Nachteilen.

Daran indert grundsitzlich auch die Tat-
sache nichts, dass Nutzer in zahlreichen Si-
tuationen selbst dariiber entscheiden diirfen,
ob sie etwa umstindliche Geschiftsbedin-
gungen akzeptieren oder bestimmten Uber-
griffen ihrer Geschiftspartner zustimmen.
Derartige ,Einwilligungslosungen® reichen
zum Freiheitsschutz nicht aus, solange die
Voraussetzungen und Folgen nicht hinrei-
chend transparent dargestellt und unter zu-
mutbaren Bedingungen erkennbar = sind.
Pointiert formuliert: Im Netz wissen viele
vieles Uber uns, aber wir wissen wenig oder
nichts iiber das Netz, die Wissenden und die
Quellen ihres Wissens. In diesem Sinne ist
Netzvertrauen blindes Vertrauen.

Blindes Vertrauen ist aber nicht die Quelle
von Fretheit, sondern von Unfreiheit. Im In-
ternet miissen die Bedingungen des neuen
Leitbilds erst hergestellt werden. Dies ist die
Aufgabendimension der neuen Formel. Die
einzelnen Schritte zum Ziel lassen sich aus
der Formel nicht ableiten, sie miissen viel-
mehr erst durch Gesetzgebung, Regulierung
und Aufsicht hergestellt werden. So wird der
Staat vom Gegner zum Schiitzer und Herstel-
ler der Freiheit; genauer: Er erscheint in einer
Doppelrolle, einerseits als Adressat des ,,un-
antastbaren Kernbereichs privater Lebensge-



staltung“I'® auch im Netz, andererseits als
dessen Hersteller und Hiiter gegentiber Drit-
ten.

Als das alte Postnetz noch staatlich war,
ergab sich diese Aufgabe fiir thn unmittelbar
aus Art. 10 GG. Mit dessen Privatisierung ist
der Staat zum Gewihrleistungsverantwortli-
chen fiir die Freiheit geworden: wohlgemerkt
zur Gewihrleistung gegentiber Dritten, nim-
lich Netzbetreibern und Diensteanbietern.
Auf welche Weise und mit welchen Mitteln
er sich dieser Aufgabe annimmt, ist primir
seine Angelegenheit. Denn die neue Formel
umschreibt Ziele und Aufgaben, aber keine
Mittel. Dementsprechend ist das Internet-
recht eine rasch expandierende Materie,|'*
deren Durchsetzung ebenso mithsam wie
langwierig ist.

Karlheinz Niclaufs

Die Bundes-
regierung 1m
Vertassungs-
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ie Entstehung des Grundgesetzes liegt

60 Jahre zuriick. Es war urspriinglich
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und des Zeitdrucks bei

der Wiedervereinigung Karlheinz Niclau
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zur  gesamtdeutschen
Verfassung. Die Bera-

tungen des Parlamenta-

Dr. phil., geb. 1937; Prof. fiir Po-
litische Wissenschaft (em.) an

Das Internet ist eine Form der Globalisie- A h
der Universitat Bonn, Lenné-

rung, welche — im Unterschied zu zahlrei-
chen anderen ihrer Erscheinungsformen -
den Einzelnen adressiert und von nahezu je-
dermann selbst und unmittelbar genutzt
werden kann. Global sind Informationen
und Kommunikationsmoglichkeiten, aber
territorial begrenzt und damit regional sind
demgegeniiber Staat, Recht und Verfassung:
Thnen werden durch das Internet ein weite-
res Mal — in mehrfachem Sinne — ihre Gren-
zen vor Augen gefiihrt. Schwindende Steue-
rungs- und Kontrollmoglichkeiten markie-
ren indes nicht das Ende der Staaten und
ithrer Verfassungen, wohl aber Notwendig-
keit und Richtungen eines Wandels der
Staatlichkeit.

I3 Seit BVerfGE 109, 279, 316f. (Grofler Lausch-
angriff).

I Vgl. dazu Andreas Wien, Internetrecht, Wiesbaden
2008; Bert Eichhorn, Internetrecht, Berlin-Wien—Zii-
rich 2007; Detlef Kroger/Mare A. Gimmy, Handbuch
zum Internetrecht, Berlin u. a. 2002% Thomas Hoeren/
Ulf Miiller, Entwicklung des Internet- und Multime-
diarechts im Jahr 2007, in: Multimedia und Recht,
(2008) Beilage.

rischen Rates in den straBe 27, 53113 Bonn.

Jahren 1948/1949 wir-
ken deshalb bis in die
politische Gegenwart. Sie standen unter dem
Eindruck der deutschen Geschichte von 1919
bis 1945. Die Autorinnen und Autoren des
Grundgesetzes hatten die Weimarer Republik
und das ,Dritte Reich® miterlebt und waren
bestrebt, aus beiden Erfahrungen Schlussfol-
gerungen zu ziehen.

Wihrend die Formulierung rechtsverbind-
licher Grundrechte als Reaktion auf die na-
tionalsozialistische Diktatur zu verstehen ist,
kann man die Regeln des Grundgesetzes fiir
den Staatsaufbau als Gegenverfassung zur
Weimarer Reichsverfassung (WRV) interpre-
tieren. Die Autoren des Grundgesetzes sahen
in der Konstruktion der WRYV eine der Ursa-
chen fir die Krise der ersten Republik und
die nationalsozialistische Machtiibernahme
1933. Thre Sorge galt vor allem der vom Parla-
ment gewahlten Regierung: Sie sollte von re-
gierungsfahigen Mehrheiten unterstlitzt wer-
den und linger im Amt bleiben als die kurz-
lebigen Kabinette der Weimarer Republik.

Um dieses Ziel zu erreichen, wurde die
Rolle des Prisidenten im Verfassungssystem
neu definiert. Er sollte nicht mehr gleichbe-
rechtigt mit dem Parlament als Stiitze der Re-
gierung dienen, sondern tiberwiegend repra-
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sentative Aufgaben tibernehmen. Der Dualis-
mus der WRY, ein vom Volk gewihlter Prisi-
dent neben dem gewihlten Reichstag, war
nach Auffassung der Grundgesetzautoren zu
vermeiden.

Weichenstellungen
des Parlamentarischen Rats

34

Die Reformiiberlegungen des Parlamentari-
schen Rats bezogen sich zunichst auf die Re-
gierungsbildung. In der Weimarer Republik
lag die Initiative hierzu beim Reichsprisiden-
ten, der nach der WRV den Reichskanzler
ohne direkte Mitwirkung des Parlaments er-
nannte. Die Regierung musste allerdings auf
ein Misstrauensvotum des Reichstags hin zu-
rucktreten. Dies fithrte in der Endphase der
Republik zu so genannten Prisidialkabinet-
ten, die allein von der Gunst des Reichsprisi-
denten Paul von Hindenburg abhingen, der
das Misstrauensvotum mit der Auflosung des
Reichstages beantworten konnte. Die letzte
Prasidialregierung der Weimarer Republik
war die am 30. Januar 1933 gebildete Minder-
heitsregierung Adolf Hitlers.

Der Parlamentarische Rat dagegen schrieb
dem Bundestag die mafigebende Rolle bei der
Regierungsbildung zu. Das Vorschlagsrecht
des Bundesprisidenten fiir die Person des
Bundeskanzlers wurde auf den ersten Wahl-
gang begrenzt: Falls sein Kandidat nicht die
Zustimmung der Mehrheit der Bundestagsab-
geordneten erreicht, ibernehmen die Bundes-
tagsfraktionen die Regierungsbildung in eige-
ner Regie. Diese parlamentarische Form der
Regierungsbildung kam erst nach langen Dis-
kussionen zustande. Im Herrenchiemseer
Verfassungskonvent, der im August 1948, vor
dem Parlamentarischen Rat, tagte, war man
zwar der Auffassung, die Regierung miisse in
ein ,,moglichst enges Verhiltnis zum Bundes-
tag gebracht werden“. Der Bundesprasident
hatte aber nach dem Entwurf des Konvents
ein aufschiebendes Vetorecht gegen den vom
Parlament ,benannten Kanzlerkandidaten.
Falls der Bundestag von seinem Vorschlags-
recht wegen unklarer Mehrheitsverhiltnisse
keinen Gebrauch macht, sollte der Bundes-
prasident den Kanzler sogar auf Vorschlag
des Bundesrats ernennen konnen.

Diese Reservefunktion der Linderkammer
spielte auch im Parlamentarischen Rat eine
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Rolle. Erst im November 1948 setzte sich bei
den Bonner Grundgesetzberatungen die Auf-
fassung durch, der Bundestag solle den Regie-
rungschef nicht nur vorschlagen, sondern
wiahlen. Die Reservefunktion der Linder-
kammer entfiel, und der Prisident wurde ver-
pflichtet, den mit ,Kanzlermehrheit“, d.h.
mit der Mehrheit der Mitglieder des Bundes-
tages Gewahlten, zu ernennen. Da nicht alle
Mitglieder des Parlamentarischen Rats von
der Fihigkeit des Parlaments zur Kanzler-
wahl iiberzeugt waren, erhielt der Bundespri-
sident das erwihnte Vorschlagsrecht fir den
ersten Wahlgang.I' Falls es den Fraktionen
nicht gelingt, einen Bundeskanzler oder eine
Bundeskanzlerin mit Kanzlermehrheit zu
wiahlen, kommt der Bundesprisident ins
Spiel: Er kann den Kandidaten mit den meis-
ten Stimmen als Minderheitenkanzler ernen-
nen oder den Bundestag auflosen (Art. 63
GQG).

Gleichzeitig mit der Festlegung der Wahl
des Bundeskanzlers durch den Bundestag
wurde seine Position auch innerhalb der Re-
gierung gestirkt. Dass der Kanzler ,die
Richtlinien der Politik bestimmt, stand zwar
schon in der WRYV, hatte aber damals kaum
Wirkung. Erst der Parlamentarische Rat
fihrte das Kanzlerprinzip in die deutsche
Verfassungsgeschichte ein. Nach dem Grund-
gesetz wird nur der Kanzler vom Parlament
gewahlt und entscheidet selbstindig tiber die
Ernennung und Entlassung seiner Minister.
Ob der Bundesprasident in Einzelfillen eine
Ernennung oder Entlassung verweigern kann,
ist verfassungsrechtlich umstritten, wiirde
aber dem Grundgedanken der Verfassungs-
konstruktion widersprechen. Ein Misstrau-
ensvotum kann sich nur gegen den Bundes-
kanzler richten, nicht gegen einzelne Minister
wie nach Art. 54 WRV. Die Vorstellung, allein
der Bundeskanzler sei dem Parlament verant-
wortlich, setzte sich im Parlamentarischen
Rat ebenfalls erst nach langen Beratungen
durch. Bis zum Januar 1949 enthielt der Ent-
wurf des Grundgesetzes die Bestimmung:
,Die Bundesminister bediirfen zum Antritt
ihres Amtes des Vertrauens des Bundestags.”
Als diese Bestimmung gestrichen wurde, er-

I Vgl. Karlheinz Niclauff, Der Weg zum Grundgesetz.
Demokratiegriindung in Westdeutschland 1945-1949,
Paderborn 1998, S. 187ff.; Friedrich Karl Fromme,
Von der Weimarer Verfassung zum Bonner Grund-
gesetz, Tlibingen 1962, S. 75 ff.



klirte Carlo Schmid (SPD), Vorsitzender des
Hauptausschusses: ,Das stirkt die Stellung
des Bundeskanzlers enorm. Das macht ihn in
einem ganz anderen Umfang zum Herrn der
Regierung, als er es nach unseren bisherigen
Vorstellungen gewesen ist.“12

Neu war auch die 1948/49 gefundene Re-
gelung fur die Abwahl des Bundeskanzlers:
Das konstruktive Misstrauensvotum ist die
bekannteste Reformbestimmung des Grund-
gesetzes. Es beruht auf dem Gedanken, das
Misstrauensvotum gegen die amtierende Re-
gierung unlosbar mit der Wahl eines neuen
Regierungschefs zu verbinden. Nach der
WRYV musste die Reichsregierung nach einem
Misstrauensvotum des Reichstags zuriicktre-
ten, auch wenn die fiir dieses Votum stim-
menden Fraktionen selbst nicht in der Lage
oder Willens waren, eine neue Regierung zu
bilden. Bereits damals gab es mehrere Vor-
schlige, diesen unbefriedigenden Zustand zu
indern. Dem Grundgesetz am nichsten kam
der Gedanke Ernst Fraenkels, weil er das
Misstrauensvotum an die Bedingung kniipfte,
dem Reichsprisidenten sei gleichzeitig ein
neuer Ministerprisident zur Ernennung vor-
zuschlagen.P Bei den Beratungen der ersten
Landesverfassungen nach 1945 folgte man
uberwiegend noch dem Gedanken des ,sus-
pensiven Misstrauensvotums®: Ein Misstrau-
ensvotum des Landtags sollte erst dann wirk-
sam werden, wenn dieser einer neuen Regie-
rung das Vertrauen ausspricht. Der Nachteil
dieser Losung bestand darin, dass zwischen
diesen beiden Aktionen nur eine geschifts-
fihrende Regierung vorhanden war. Bei den
Beratungen des Herrenchiemseer Konvents
kam man im Unterausschuss IIT auf den Ge-
danken Ernst Fraenkels zurtick: Der Konvent
schlug in Art. 90 seines Entwurfs vor, der
Bundestag konne dem Kanzler nur dann das
Misstrauen aussprechen, wenn er gleichzeitig
dem Bundesprisidenten einen Nachfolger fir
das hochste Regierungsamt benennt.I*

12 Parlamentarischer Rat. Verhandlungen des Haupt-
ausschusses, Bonn 1948/49, S. 409 (8.1.1949); vgl.
Karlheinz ~ Niclauf}, Kanzlerdemokratie. ~ Regie-
rungsfihrung von Konrad Adenauer bis Gerhard
Schréder, Paderborn 2004, S. 71 1.

I3 Vgl. Ernst Fraenkel, Gesammelte Schriften. Bd. 1.
Recht und Politik in der Weimarer Republik, hrsg. von
Hubertus Buchstein, Baden-Baden 1999, S. 523.

I* Vgl. Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten
und Protokolle, Bd.2: Der Verfassungskonvent auf

Im Parlamentarischen Rat legte man fest,
dass ein Misstrauensvotum nur mit der Mehr-
heit der Mitglieder des Bundestags beschlos-
sen werden kann. Man hielt aber noch an der
Konstruktion fest, das Parlament miisse in
diesem Fall dem Bundesprisidenten einen
Kanzlernachfolger ,benennen®. Zur zweiten
Lesung des Grundgesetzes im Hauptaus-
schuss des Parlamentarischen Rats schlug je-
doch der Allgemeine Redaktionsausschuss
die Formulierung vor, in der die Wahl des
neuen mit der Entlassung des alten Kanzlers
verbunden wurde: ,Der Bundeskanzler ist
vom Bundesprisidenten zu entlassen, wenn
thm der Bundestag durch Wahl eines neuen
Bundeskanzlers mit mehr als der Hilfte sei-
ner Mitglieder das Misstrauen ausspricht.“I®
Dieser Gedanke setzte sich erst zum Schluss
der Grundgesetzberatungen durch: Nachdem
der Hauptausschuss das konstruktive Miss-
trauensvotum in einer leicht veranderten For-
mulierung am 9. Februar 1949 mit 17:1 Stim-
men angenommen hatte, wurde der spitere
Artikel 67 GG im Plenum nicht mehr gedn-
dert.I6

Den Mitgliedern des Parlamentarischen
Rats war bewusst, dass das konstruktive
Misstrauensvotum zwar den Bestand einer
Regierung verlingern, aber die parlamentari-
sche Mehrheit nicht ersetzen konnte. Aufler-
dem besteht nach den Regeln fiir die Kanzler-
wahl die Moglichkeit, dass eine Regierung
bereits als Minderheitsregierung gebildet
wird. Diese Einsicht fithrte zur Aufnahme
der Vertrauensfrage ins Grundgesetz: Falls
der Verlust seiner Mehrheit droht, kann der
Bundeskanzler im Bundestag die Vertrauens-
frage stellen und diese gegebenenfalls mit
einer Gesetzesvorlage verbinden. Lehnt der
Bundestag ab, stehen dem Kanzler zwei Mog-
lichkeiten offen. Er kann dem Bundesprisi-
denten entweder Neuwahlen vorschlagen
(Art. 68 GG) oder den Gesetzgebungsnot-
stand nach Art. 81 GG beantragen. Dieser
zweite Weg wurde bisher noch nicht beschrit-

Herrenchiemsee, bearbeitet von Peter Bucher, Bop-
pard am Rhein 1981, S. 282, S. 366, S. 369 und S. 406.
I> Uber die Beratungen des Allgemeinen Redaktions-
ausschusses gibt es keine Aufzeichnungen. Er tagte zu
jener Zeit in der Besetzung Heinrich von Brentano
(CDU), Georg August Zinn (SPD) und Thomas Deh-
ler (FDP). Begriindet wurde der Vorschlag im Haupt-
ausschuss von Dehler.

I6 Vgl. Parlamentarischer Rat (Anm. 2), S. 413 und
S. 643f. (8.1. und 9. 2. 1949).
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ten. Er sieht eine Notgesetzgebung vor, die
dem Bundeskanzler mit Unterstiitzung des
Prasidenten ermoglicht, fir eine Zeit von
sechs Monaten Gesetze vom Bundesrat statt
vom Bundestag beschliefen zu lassen.

Mit der Kanzlerwahl durch das Parlament,
der herausgehobenen Position des Bundes-
kanzlers in der Regierung, dem konstruktiven
Misstrauensvotum und der Vertrauensfrage
legte der Parlamentarische Rat ein in sich
schlissiges Konzept der Regierungsarchitek-
tur fest, das sich bis iiber die Wiedervereini-
gung hinaus bewahrt hat. Vor allem das kon-
struktive Misstrauensvotum wurde als geniale
Losung interpretiert und als Exportartikel in
mehrere Verfassungen iibernommen. Die spa-
nische, die belgische und die ungarische Ver-
fassung sehen zum Beispiel vor, dass der Mi-
nisterprasident nur mit der Wahl eines Nach-
folgers gestiirzt werden kann. Im Vergleich
zur WRYV verlagert das Grundgesetz wichtige
Kompetenzen vom Prisidentenamt auf die
Regierung und den Bundeskanzler. Wihrend
man das Weimarer Regierungssystem als ,,Se-
miprasidentialismus“l’ bezeichnen kann, be-
schreibt das Grundgesetz eine parlamentari-
sche Regierungsform, in der das Parlament
durch Verfassungsbestimmungen wie das
konstruktive Misstrauensvotum zu verant-
wortlicher Politik angehalten werden soll.

Die Position der Regierung und insbeson-
dere des Bundeskanzlers wurde durch einen
funften Machtfaktor gestirkt, der im Grund-
gesetz nur angedeutet wird: die so genannte
Organisationsgewalt. Nach dem Text der
WRV blieb offen, wer befugt ist, Ministerien
und Reichsbehorden zu errichten sowie
deren Aufgabenbereich festzulegen. Nach
den Regeln der Geschiftsordnungen lag diese
Kompetenz aber eindeutig beim Reichsprisi-
denten, der hiervon ausgiebig Gebrauch
machte.I8 Im Parlamentarischen Rat tibertrug
man die ,Einrichtung der Behorden® frithzei-
tig der Bundesregierung, schrieb allerdings
zunichst die Zustimmung des Bundesrats
vor. Erst in der Endphase der Grundgesetzbe-
ratungen wurde auf Initiative der Sozialde-
mokraten die Zustimmungspflicht der Lan-
derkammer aus dem spiteren Art. 86 GG ge-

I” Der Begriff bezieht sich urspringlich auf die fiinfte
Franzosische Republik; vgl. Maurice Duverger, Les
régimes semiprésidentiels, Paris 1986.

I8 Vgl. E K. Fromme (Anm. 1), S. 144.
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strichen.l” Ob sich diese Verfassungsbestim-
mung nur auf ausfiihrende Verwaltungsbe-
horden oder auch auf die Organisation der
Bundesregierung selbst bezog, blieb zunichst
offen. Konrad Adenauer okkupierte jeden-
falls die Organisationsgewalt, indem er am
16. September 1949, einen Tag nach seiner
Wahl zum Bundeskanzler und vier Tage vor
der ersten Sitzung der Bundesregierung, die
Einrichtung des Bundeskanzleramts verfiigte.
Die Geschiftsordnung der Bundesregierung
vom 11. Mai 1951 sorgte in dieser Frage fur
Klarheit. Sie Ubertrug die Festlegung der Ge-
schiftsbereiche der Ministerien dem Bundes-
kanzler.I10

Der Parlamentarische Rat war kein Exper-
tengremium, das bestrebt war, die bestmogli-
che Verfassung zu konstruieren, sondern ein
politisches Vorparlament. Seine Mitglieder
kamen grofitenteils aus den Parteien der Wei-
marer Republik und waren 1948 bereits wie-
der seit mehreren Jahren in Landesparlamen-
ten, Landesregierungen oder in Gremien der
Besatzungszonen politisch aktiv. Die im
Grundgesetz festgelegte Stellung der Regie-
rung und ihr Verhiltnis zum Parlament ent-
sprach weitgehend dem Vorbild Grofibritan-
niens und kann als Mehrheitsdemokratie be-
zeichnet werden. Wenn man die in der
Urfassung des Grundgesetzes bereits enthal-
tenen umfangreichen Gesetzgebungskompe-
tenzen des Bundes hinzunimmt, kann man
von einer ,sozialen Mehrheitsdemokratie®
sprechen. Nach dieser Demokratickonzepti-
on sollten Parlamentsmehrheit und Regie-
rung einen moglichst breiten Spielraum zur
Gestaltung des sozialen und wirtschaftlichen
Lebens besitzen. Dies rief naturgemiff die
Vertreter von machtverteilenden Demokra-
tievorstellungen auf den Plan. Sie warnten
vor ,Parlamentsabsolutismus® und legten
Wert auf eine zweite Kammer, die ein Gegen-
gewicht zum direkt gewihlten Bundestag bil-
den sollte. Die Auseinandersetzungen im Par-
lamentarischen Rat tber das Bundesrats-
oder Senatsprinzip sowie iiber den Umfang
der Zustimmungsgesetze zeigen, wie sich in
diesem Bereich konstitutionell demokratische

I Vgl. Parlamentarischer Rat (Anm. 2), S. 190f. und
S. 756 (13.12.1948 und 5. 5. 1949).

I'"° Vgl. E K. Fromme (Anm. 1), S. 145; Thomas Knoll,
Das Bonner Bundeskanzleramt. Organisation und
Funktion von 1949-1999, Wiesbaden 2004, S. 48 und
S. 81.



Vorstellungen durchsetzten. Ein zweites Ge-
gengewicht zur parlamentarischen Mehr-
heitsregierung bildet das Bundesverfassungs-
gericht, Uber dessen Einrichtung allerdings
weitgehender Konsens bestand. Auf diese
Weise wurden der Regierung und ihrer Parla-
mentsmehrheit zwei ,Vetospieler beigege-
ben, die dem parlamentarischen Regierungs-
system der Bundesrepublik ihre spezifische
Ausprigung gaben und gleichzeitig seine
Grenzen aufzeigen.|!!

Erfolgreiches Regieren
durch Verfassungsbestimmungen?

Selbst wenn Verfassungsbestimmungen tiber-
zeugend formuliert sind, miissen sie ihren
Wert in der politischen Praxis unter Beweis
stellen. Die zeitgeschichtliche Erfahrung der
vergangenen 60 Jahre hat bewiesen, dass das
Grundgesetz tatsichlich besser konstruiert ist
als die WRV. Die Bestimmungen des Grund-
gesetzes, mit deren Hilfe der Parlamentari-
sche Rat die Position der Regierung stirken
wollte, erwiesen sich als wirksam, denn
Kanzlerwahl und Regierungsbildung verlie-
fen bisher problemlos. Die Fraktionen des
Bundestags gaben nach den Bundestagswah-
len deutlich zu erkennen, welche Regierungs-
koalition gebildet und wer zum Bundeskanz-
ler gewihlt werden sollte. Angesichts der kla-
ren politischen Verhiltnisse wurde das
Vorschlagsrecht des Bundespriasidenten fiir
den ersten Wahlgang zur Formalitit. Obwohl
die Mehrheiten oft knapp waren, erreichte
der von den kiinftigen Regierungsfraktionen
unterstlitzte Kandidat immer auf Anhieb die
,Kanzlermehrheit“. Der Bundesprisident
stand deshalb bisher nie vor der Entschei-
dung, ob er einen Kanzler ohne Mehrheit er-
nennen oder den Bundestag auflosen sollte.

Diese Klarheit bestand nicht nur unmittel-
bar nach den Bundestagswahlen. Auch Ko-
alitionswechsel wihrend der Legislaturperi-
ode (die Bildung der Groflen Koalition 1966
und der Regierung Kohl 1982) verursachten
keine Schwierigkeiten. Entsprechendes galt
fir das Auswechseln des Kanzlers bei Fort-
fihrung der Regierungskoalition (Adenauer
zu Erhard und Brandt zu Schmidt). Uber
ein konstruktives Misstrauensvotum stimmte
der Bundestag bisher zweimal ab: Der Ver-

I Vgl. ausfiihrlicher K. Niclauff (Anm. 1), S. 73-109.

such des CDU-Kanzlerkandidaten Rainer
Barzel, Willy Brandt als Bundeskanzler zu
ersetzen, scheiterte am 27. April 1972. Das
Misstrauensvotum gegen Helmut Schmidt
am 1. Oktober 1982 war dagegen erfolg-
reich. In beiden Fillen erwies sich diese Ver-
fassungskonstruktion als sinnvoll: Barzel
hitte nach seiner Wahl keine regierungsfihi-
ge Mehrheit gehabt und eine Neuwahl des
Bundestags anstreben miissen. Das erfolgrei-
che Misstrauensvotum gegen Schmidt und
die damit verbundene Wahl Helmut Kohls
zum Bundeskanzler legitimierte dagegen
einen Koalitionswechsel und die Bildung
einer neuen Mehrheit.

Die Beispiele fiir Regierungsbildung und
Regierungswechsel lassen deutlich erkennen,
welche Bedeutung die Parteien und Fraktio-
nen fir das Funktionieren der Verfassungsre-
geln haben. Uber Regierungsverantwortung
und Oppositionsrolle entschieden bis 1998
drei Fraktionen des Bundestags: Neben
CDU/CSU und SPD spielte die FDP die
Rolle des ,Mehrheitsbeschaffers. Sie bildete
von 1949 bis 1956 und von 1961 bis 1966 zu-
sammen mit der CDU/CSU, von 1969 bis
1982 mit der SPD und von 1982 bis 1998 er-
neut mit den Unionsparteien die Bundesre-
gierung. Es gab Ausnahmen von diesem Ko-
alitionsmuster: So regierte zum Beispiel Kon-
rad Adenauer von 1957 bis 1961 mit
absoluter Mehrheit, wihrend die im Kabinett
noch vertretene Deutsche Partei (DP) zum
Anhingsel der CDU geworden war. Im
Herbst 1966 verlief} die FDP die Regierung
Ludwig Erhards und musste anschlieflend die
Regierungszeit der ersten Groflen Koalition
(1966-1969) auf den Oppositionsbinken ver-
bringen. Eine Anderung der Dreiparteien-
konstellation kiindigte sich 1983 mit dem
Einzug der neuen Partei ,Die Griinen® in
den Bundestag an, wurde aber erst mit der
Bundestagswahl 1998 fiir die Regierungsbil-
dung wirksam. Aufgrund des Wahlergebnis-
ses kam es zum ersten vollstindigen Regie-
rungswechsel durch Abwahl, der wie alle vor-
angehenden ohne Komplikationen verlief:
Die rot-griine Koalition Gerhard Schroders
trat an die Stelle der christlich-liberalen Re-
gierung Helmut Kohls. Die angefithrten Bei-
spiele zeigen, dass die durchdachte Regie-
rungskonstruktion des Grundgesetzes nur er-
folgreich sein kann, wenn sie von einem
funktionierenden Parteiensystem getragen
wird.
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Die Fiihrungsrolle des Bundeskanzlers in
der Regierung hingt ebenfalls von der Unter-
stiitzung ab, die er von den Regierungspartei-
en erhilt. Bei der Auswahl seiner Minister ist
er keineswegs frei, sondern muss die Ansprii-
che seiner Partei und die des Koalitionspart-
ners berticksichtigen. Die stirksten Landes-
verbande legen Wert auf eine Vertretung im
Kabinett. Entsprechendes gilt fiir Interessen-
gruppen wie den Mittelstand, die Gewerk-
schaften oder die Landwirtschaft. Ein Kanz-
ler der CDU muss auflerdem Regierungsim-
ter fir die bayerische CSU bereitstellen. Das
Grundgesetz sieht vor, dass der Kanzler einen
Minister zu seinem Stellvertreter ernennt.
Diese spiater als ,,Vizekanzler” bezeichnete
Funktion wird von einem fiihrenden Politiker
des kleineren Koalitionspartners wahrgenom-
men, der gleichzeitig Auflenminister ist. Die
Konvention, Vizekanzlerschaft und Auflen-
ministerium in Personalunion zu besetzen,
lasst sich bis auf Willy Brandts Rolle in der
ersten Groflen Koalition zurlickverfolgen.

Einmal als Regierungschef etabliert, kann
der Bundeskanzler grofleren Einfluss auf die
Besetzung der Regierung nehmen als zu Be-
ginn seiner Amtszeit. Besonders deutlich
wurde dies am Beispiel des Langzeitkanzlers
Kohl, der mehrfach den Chef des Bundeskanz-
leramts auswechselte, das Umweltministerium
einrichtete und mit der Wiedervereinigung im
Oktober 1990 fiinf Politiker und Politikerin-
nen aus den neuen Bundeslindern zu Minis-
tern fiir besondere Aufgaben ernannte. Die
Organisations- und Personalentscheidungen
Schroders nach 1998 verstieflen teilweise gegen
Konventionen. So erweiterte er nach Abspra-
che mit dem Koalitionspartner das Landwirt-
schaftsministerium zum Ministerium fiir Ver-
braucherschutz, Ernihrung und Landwirt-
schaft und ernannte Anfang 2001 mit Renate
Kiinast erstmals eine Landwirtschaftsministe-
rin, die nicht aus dem Interessenbereich der
Landwirtschaft kam. Die Zusammenlegung
des traditionell gewerkschaftsnahen Arbeits-
mit dem Wirtschaftsministerium unter Leitung
des ,,Superministers“ Wolfgang Clement nach
der Bundestagswahl 2002 war zwar eine rein
sozialdemokratische Angelegenheit, barg aber
innerparteilichen Konfliktstoff. Mit Hilfe der
Organisationsgewalt und des Vorschlagsrechts
fiir die Minister kann der Bundeskanzler das
im Grundgesetz angelegte Kanzlerprinzip ver-
wirklichen. Die wichtigste Bedingung fiir die
Regierungsform der Kanzlerdemokratie bleibt
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jedoch die Fithrungsrolle des Kanzlers in der
eigenen Partei. Die Medienprisenz des Regie-
rungschefs und die Personalisierung der politi-
schen Debatte haben zwar im Fernsehzeitalter
an Bedeutung gewonnen, konnen aber die Un-
terstiitzung durch Partei und Fraktion nicht
ersetzen.l'?

Die Bestimmungen des Grundgesetzes
haben einen bemerkenswerten Beitrag zur
Regierungsstabilitit geleistet. Die wichtigste
Ursache fiir die lange Amtsdauer der Bundes-
regierungen und ihre insgesamt effektive
Amtsfihrung war jedoch die Fihigkeit der
Parteien, Koalitionen einzugehen und parla-
mentarische Mehrheiten zu bilden. Selbst das
vielgelobte konstruktive Misstrauensvotum
fihrt nur dann zu sinnvollen Ergebnissen,
wenn die im Parlament vertretenen Parteien
mitspielen. Es kommt nur zustande, wenn
sich eine neue Mehrheit auf einen Kanzler-
kandidaten und ein gemeinsames Regierungs-
programm einigt. Falls jedoch der amtierende
Bundeskanzler nur im Amt bleibt, weil seine
Gegner zerstritten sind, ist er zu einer effekti-
ven Fihrung der Regierungsgeschifte kaum
in der Lage. Seine Regierung verfiigt dann
zwar Uber alle Kompetenzen, die das Grund-
gesetz ihr zuschreibt, ist aber de facto eine ge-
schiftsfithrende Regierung. Eine Patentlo-
sung fur stabile Regierungen bietet das kon-
struktive Misstrauensvotum deshalb nicht. Es
bt aber psychologischen Druck auf die Par-
lamentarier aus, eine neue Regierungsmehr-
heit zu bilden, falls der amtierende Kanzler
ithre Unterstiitzung verloren hat. Beim Lob
des konstruktiven Misstrauensvotums wird
auch haufig tibersehen, dass der Bundeskanz-
ler jederzeit zurlicktreten und damit seine
Regierung in eine geschiftsfihrende umwan-
deln kann. Adenauer, Erhard und Brandt
wurden weder durch ein Misstrauensvotum
gestlrzt noch bei einer Bundestagswahl abge-
wihlt, sondern traten unter mehr oder weni-
ger sanftem Druck zugunsten ihrer Nachfol-
ger zurlick.

Notwendige Reparaturen
und neue Herausforderungen

Das Grundgesetz ist seit 1949 hiufig erganzt
und geidndert worden. Fiir die Position der
Regierung hatten vor allem die Anderungen

1'2 Vgl. ausfiihrlicher ebd., S. 68-100.



der Finanzverfassung und die Erweiterung
der Zustimmungsrechte des Bundesrats Be-
deutung. Nach den Reformen der ersten Gro-
flen Koalition versucht die zweite seit 2005
im Bereich des Foderalismus eine Reform
friherer Reformen durchzusetzen. Auch im
engeren Bereich der Regierung gibt es Verfas-
sungsprobleme, die sich bis auf den Parla-
mentarischen Rat zurtickverfolgen lassen und
mit weniger Aufwand zu l6sen sind als der
komplizierte Bereich der Bund-Linder-Pro-
blematik.

Einige Regeln von 1948/49 haben sich als
wenig zweckmiflig erwiesen. Dies gilt vor
allem fir die Vertrauensfrage nach Art. 68
GG: Diese Verfassungsbestimmung wurde
von den Bundeskanzlern auf unterschiedliche
Weise genutzt. Helmut Schmidt (1982) und
Gerhard Schroder (2001) stellten die Vertrau-
ensfrage, um sicher zu stellen, dass sie auch
weiterhin die Unterstiitzung der Regie-
rungsfraktionen besitzen. Willy Brandt, Hel-
mut Kohl und Gerhard Schroder (2005) stell-
ten dagegen die Vertrauensfrage in der Ab-
sicht, die Auflosung des Bundestags und
Neuwahlen zu erreichen. Dieses Verfahren,
vom Bundesverfassungsgericht als ,auflo-
sungsorientierte® Vertrauensfrage bezeichnet,
fithrte zu erheblichen Irritationen bei Verfas-
sungsjuristen, in den Medien und bei den Ab-
geordneten des Bundestags. Die Oppositions-
abgeordneten stimmten in allen Fillen mit
»Nein“, weil man dem gegnerischen Kanzler
nicht das Vertrauen aussprechen kann. In
Wirklichkeit unterstiitzten sie damit die Ab-
sicht des Regierungschefs. Die Verwirrung
bei den Abgeordneten der Regierungsfraktio-
nen war grofier, weil man von ihnen eine Ent-
haltung bei der Abstimmung erwartete. Sie
sollten ,ihrem* Kanzler zwar nicht das Miss-
trauen aussprechen, aber das Vertrauen ver-
weigern. Bei der ,auflosungsorientierten
Vertrauensfrage findet auf diese Weise ein
Wechselspiel falsch gestellter Fragen und fal-
scher Antworten statt: Der Kanzler fragt die
Abgeordneten in Wirklichkeit nicht nach
threm Vertrauen, sondern danach, ob sie be-
reit sind, den Bundestag aufzuldsen und eine
vorgezogene Neuwahl zu bestreiten.

Die Losung des Problems kann nur darin
bestehen, die ,echte” Vertrauensfrage von der
Auflosungsfrage zu trennen. Art. 68 GG
sollte deshalb nur fiir die ,,echte® Vertrauens-
frage mit dem moglichen Ausweg des Gesetz-

gebungsnotstands gelten. Auflerdem sollte
ein neuer Art. 68a eingefligt werden, der so
beginnt: ,Findet ein Antrag des Bundeskanz-
lers, den Bundestag aufzulosen, die Zustim-
mung der Mehrheit der Mitglieder des Bun-
destages, so kann der Bundesprasident binnen
einundzwanzig Tagen den Bundestag auflo-
sen.“I> Der Bundeskanzler konnte damit
dem Parlament seine eigentliche politische
Absicht zur Entscheidung vorlegen, und die
Abgeordneten wiren nicht mehr zu einem
Votum gendtigt, das ihren politischen Uber-
zeugungen widerspricht.

Ein zweites Verfassungsproblem besteht
beim Bundesrat und betrifft die Regierung,
weil die Linderkammer ein Zustimmungs-
recht zu den wichtigsten Gesetzesvorhaben
besitzt. Art. 52 GG schreibt vor: ,Der Bun-
desrat fasst seine Beschliisse mit mindestens
der Mehrheit seiner Stimmen.“ Diese Klausel
kam erst in der Endphase der Grundgesetzbe-
ratungen durch einen Vorschlag des Allge-
meinen Redaktionsausschusses in den Verfas-
sungstext und wurde von der CDU (Her-
mann von Mangoldt) unterstitztl* Die
Klausel widerspricht der deutschen Verfas-
sungstradition, da die Reichsverfassung von
1871 und die Weimarer Verfassung von 1919
ausdrucklich die einfache Mehrheit im Bun-
desrat bzw. im Reichsrat vorsahen. Die Ab-
stimmungsregel des Grundgesetzes hat zur
Folge, dass Enthaltungen im Bundesrat als
Nein-Stimmen gewertet werden. Linderko-
alitionen, die mit der regierenden Koalition
auf Bundesebene nicht tibereinstimmen, legen
in ihren Koalitionsvertrigen in der Regel fest,
sich bei kontroversen Fragen im Bundesrat
der Stimme zu enthalten. Auf diese Weise soll
verhindert werden, dass eine Regierungsfrak-
tion im Land gegen die Bundespolitik der ei-
genen Partei stimmt. Diese Praxis erhoht die
Blockademoglichkeit des Bundesrats erheb-
lich. Falls in der gegenwirtigen Konstellation
alle Oppositionsparteien des Bundestags in
den Lindern auf Stimmenthaltung dringen
wiirden, hitte selbst die Grofle Koalition im
Bundesrat keine Mehrheit mehr. Der Vor-

I'> Textvorschlag bei Karlheinz Niclauf}, Echte und
aufldsungsorientierte Vertrauensfrage. Eine Replik, in:
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, (2007) 3, S. 667 {.

I Vgl. Interfraktionelle Besprechung vom 3. 5. 1949,
in: Der Parlamentarische Rat 1948—1949. Akten und
Protokolle, Bd. 11: Interfraktionelle Besprechungen,
bearbeitet von Michael E Feldkamp, Miinchen 1997,
S. 236.
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schlag, dass der Bundesrat in Zukunft mit der
Mehrheit der abgegebenen Stimmen entschei-
det, ist deshalb sinnvoll, wenn er auch zuletzt
etwas ungliicklich mit der Abstimmung tiber
das BKA-Gesetz verkniipft wurde.

Die Vorschrift der einfachen Mehrheit
kann aber nicht alle Abstimmungsprobleme
16sen, weil das Grundgesetz noch eine zweite
Regel zur Abstimmung im Bundesrat enthalt.
Nach Art. 51 Abs. 3 GG konnen die Stimmen
eines Landes nur einheitlich abgegeben wer-
den. Diese Klausel war bereits im Vorschlag
des Konvents von Herrenchiemsee enthalten
und entspricht der deutschen Verfassungstra-
dition. Ob sie allerdings mit der Rolle des
Bundesrats im Gesetzgebungsprozess tber-
einstimmt, ist fraglich. Auch im modernen
Parteienstaat besteht zwar bei politischen
Entscheidungen gelegentlich ein eindeutig de-
finiertes Landesinteresse. Zu vielen Bundes-
gesetzen, die dem Bundesrat vorliegen, haben
die Partner der Landerkoalitionen aber unter-
schiedliche Meinungen, die sich aus den bun-
despolitischen Positionen der Parteien erge-
ben. Deswegen wire es sinnvoll, die Auftei-
lung der Bundesratsstimmen zuzulassen. Die
kleineren Koalitionspartner in den Lindern
konnten sich in den Koalitionsvertrigen einen
Stimmenanteil sichern, statt Enthaltung und
damit ein negatives Votum zu vereinbaren.
Die doppelte Anderung des Stimmverfahrens
wiirde die sachorientierten Entscheidungen
im Bundesrat férdern und den Einfluss partei-
taktischer Uberlegungen reduzieren.

Die grofite Herausforderung fiir die Regie-
rungskonstruktion des Grundgesetzes ergibt
sich aus dem Wandel des Parteiensystems, das
bisher die Grundlage fir effektives Regieren
bildete. Die Erweiterung vom Drei- zum
Vierparteiensystem durch den FErfolg der
Griinen und die Konsequenzen fiir die Regie-
rungsbildung von 1998 wurden bereits er-
wihnt. Die Ausdifferenzierung war aber zu
diesem Zeitpunkt bereits weiter vorange-
schritten: Die aus der SED hervorgegangene
PDS zog 1990 mit 17 Abgeordneten in den
Bundestag ein. Trotz eines Riickschlags im
Jahre 2002 erreichte sie 2005 unter der neuen
Bezeichnung ,Die Linke“ wieder Fraktions-
stirke und erweiterte den Kreis der Bundes-
tagsparteien wohl dauerhaft auf fiinf, wenn
man CDU und CSU als politische Einheit be-
trachtet. Fir die Bildung und den Bestand
der Bundesregierungen blieb diese Erweite-
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rung zunichst ohne Konsequenzen, da sich
bis zum Wahlkampf des Jahres 2005 die ,,Ko-
alitionspaare“ SPD und Griine sowie CDU/
CSU und FDP gegeniiberstanden. Das Wahl-
resultat vom 18. September 2005 fiihrte aber
zu einer neuen Situation: Keines der Lager er-
reichte die zur Regierungsbildung notwendi-
ge Mehrheit, weil sich ,,Die Linke“ mit ihren
54 Abgeordneten zwischen beide schob.

Die Situation im Flinfparteienparlament
wurde auflerdem durch grundsitzliche und
situationsbedingte Festlegungen erschwert:
Alle Parteien lehnten nach der Bundestags-
wahl von 2005 eine Koalition mit der Links-
partei ab, die ihrerseits auch nicht zur Regie-
rungsbeteiligung bereit war. Die rechnerisch
moglichen Dreierkoalitionen schieden als Al-
ternative ebenfalls aus: Die FDP sprach sich
gegen eine ,Ampelkoalition® mit der SPD
und den Griinen aus; Griine und FDP lehn-
ten eine gemeinsame Regierung mit den Uni-
onsparteien, die so genannte ,Jamaika-Koali-
tion“, ab. Auf diese Weise blieb die Grofle
Koalition als einzige Moglichkeit, eine regie-
rungsfihige Mehrheit im Bundestag zu errei-
chen. Wihrend vor 1966 die SPD und Teile
der CDU/CSU zielstrebig das grofie Biindnis
ansteuerten, ergab sich die Grofle Koalition
von 2005 aus dem Wahlresultat und aus dem
begrenzten Manévrierraum der Parteien.

Prognosen tiber die Regierungsfahigkeit der
Parteien sind mit Fragezeichen zu versehen,
weil sie sich nur auf die Verlingerung zuletzt
erkennbarer Trends stlitzen konnen. Deutlich
wird ein Abschmelzen der beiden groflen
Volksparteien CDU/CSU und SPD. Sie er-
reichten Mitte der 197Qer Jahre noch {iber 90
Prozent der Zweitstimmen; bei der Bundes-
tagswahl vom September 2005 lag ihr Zweit-
stimmenanteil unter 70 Prozent. Falls sich
diese Tendenz nicht umkehrt, bestehen fiir die
kleineren Parteien gute Wahlaussichten. Ob
nach der Bundestagswahl 2009 erneut eine
kleine Koalition zu zweit gebildet werden
kann, ist kaum mehr als eine durch aktuelle
Umfragen gestlitzte Spekulation. Realistischer
scheint es, wenn sich alle Parteien auf Dreier-
bindnisse einstellen. Moglicherweise er-
zwingt die Finanz- und Wirtschaftskrise aber
die Fortsetzung der Groflen Koalition oder
einer noch breiteren Regierungsmehrheit.
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Helmut Vogt

Der Parlamen-
tarische Rat
in Bonn

as war das fiir ein Ort, an dem sich am

1. September 1948 die Verfasser des
Grundgesetzes nach nur kurzer Frist zusam-
menfanden? War Bonn tatsichlich, wie die
Stadtspitze damals postulierte, ,das Weimar
des neuen Deutsch-
land“?  Waren die
Bonner Birgerinnen
und Burger bereit,
kurz nach dem Krieg
die knappen Ressour-
cen zu teilen und Pri-
vilegien der Untermie-
ter zu tolerieren? Oder haben sie vielmehr,
gut zwei Monate nach den Einschnitten der
Wihrungsreform, in dem ausgewihlten Kreis
gebildeter ilterer Herren und ihrem Tross
von nicht unerheblicher Grofle vornehmlich
eine willkommene Einnahmequelle gesehen?
Nahmen die Abgeordneten vielleicht wih-
rend der neun Monate am Rhein ihr Umfeld
gar nicht so stark wahr, weil sie nach konzen-
trierter Tagungsarbeit sofort in die heimatli-
chen Gefilde entschwanden?

Helmut Vogt
Dr. phil., geb. 1951;
Historiker und Lehrer,

Erst am 16. August 1948 wurde die Ver-
stindigung der westdeutschen Linderchefs
auf Bonn als Tagungsort des Parlamentari-
schen Rates offiziell. Vorbereitende Sondie-
rungen hatten eine Festlegung auf die Anfang
der 1930er Jahre erbaute Pidagogische Aka-
demie unmittelbar am Rhein ergeben, vor
allem wegen ihrer ,als hervorragende Ta-
gungsstitte bekannten Aula“. Mit der Hoch-
schule wurde schnell eine Vereinbarung
erzielt: Gegen das Zugestindnis einer Ver-
schiebung des Semesterbeginns erhielt die
Akademie eine kostenlose Renovierung wich-
tiger Gebdudeteile. Riume wurden frisch ge-
strichen, Decken verputzt, fehlende Vergla-
sungen erginzt (,damit die Bretterverscha-
lungen an den Fenstern verschwinden®). Die
Beleuchtung des Hauses erfuhr eine Uberho-
lung, in den Arbeitszimmern des Prasidenten

und seines Stellvertreters brachte man Tape-
ten an. In nur wenigen Tagen nahm der kiinf-
tige Plenarsaal des Parlamentarischen Rats
Gestalt an: Prisidentensitz und Rednerpult
wurden installiert, die Wand gegeniiber der
Fensterfront mit Gobelins aus stidtischem
Besitz aufgelockert. Eine grundliche Reno-
vierung erfuhr der Mensaraum der Lehramts-
studenten. Als ,,gutes Restaurant mit erstklas-
siger Bedienung® wurde das wochentags fiir
die Abgeordneten und ihre Giste reservierte
Kasino dem Hotel La Roche angegliedert.

Neben der Zielgruppe der Parlamentarier
galt die besondere Fiirsorge des 1946 gegriin-
deten Landes Nordrhein-Westfalen den Mi-
nisterprasidenten. Thr gemeinsames Biiro in
Wiesbaden erhielt eine Auflenstelle in Bad
Godesberg, von wo aus die Arbeit des Parla-
mentarischen Rates verfolgt wurde und die
Linderchefs schnell und umfassend infor-
miert werden konnten. Zu ihrer Unterbrin-
gung anldsslich der Eroffnungsfeierlichkeiten
wurde das Hotel Kénigshof, auch nach
schweren Kriegszerstorungen mit stark ver-
kleinerter Kapazitit noch das beste Haus am
Platz, ,restlos geriumt®; fir ihr ,Gefolge
(wurden) hervorragende Privatquartiere in
unmittelbarer Nihe“ gefunden. Verpflegt
wurden alle im Konigshof, der zu diesem
Zweck vom Ernihrungsamt Sonderzuwei-
sungen von Lebensmitteln durch das Land
Nordrhein-Westfalen erhielt. Schon bei der
Ankunft musste im Hotel alles perfekt vorbe-
reitet sein. Schliefflich hatten die ,Herren
(-..) ja eine lange Fahrt hinter sich“: Bohnen-
kaffee und Rauchwaren sowie ein kleiner Im-
biss standen fiir sie bereit.I!

Ein schweres Handicap war im Herbst
1949 die schlechte Erreichbarkeit des Tagungs-
orts. Die einzige Rheinbriicke war im Mirz
1945 wihrend des Riickzugs der Wehrmacht
gesprengt worden; ihr Neubau zog sich bis in
den November 1949 hin, sodass Fihren die

I' Vgl. Otto Schumacher-Hellmold, Wenn es die
PADA nicht gegeben hitte. Der Parlamentarische Rat
tagt in Bonn — und Bonn wird Hauptstadt, in: Rudolf
Portner (Hrsg.), Kinderjahre der Bundesrepublik. Von
der Trimmerzeit zum Wirtschaftswunder, Diisseldorf
1989, S. 16—47, bes. S. 25; Bonn 1945-1950. Fiinf Jahre
Stadtverwaltung, Bonn 1951, S. 30; Stadtarchiv Bonn
(StAB) SN 172/23, N 80/26; vgl. auch Dietrich Ho-
roldt, 25 Jahre Bundeshauptstadt Bonn. Eine Doku-
mentation, in: Bonner Geschichtsblitter, 26 (1974),
S.9-131, bes. S. 261.
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Verbindung zwischen beiden Ufern aufrecht-
erhielten — solange nicht Nebel, Eisgang,
Hoch- oder Niedrigwasser ihren Betrieb be-
hinderten. Unter diesen Umstinden waren
zumindest die vorhandenen zehn Zufahrts-
straflen zur Tagungsstitte schleunigst ,in
einen ordentlichen Zustand zu versetzen®.
Auch fiir den ruhenden Verkehr, die sichere
Unterbringung der wertvollen Automobile,
war gesorgt. Eine tiberdachte und abgeschlos-
sene Abstellgelegenheit fiir 80 Kraftfahrzeuge
mieteten die Organisatoren auf dem Gelinde
der Karosseriefabrik Miesen. Hier befand
sich ebenfalls eine von der Landesregierung
betriebene Tankstelle und ein Aufenthalts-
raum fir die Fahrer der Abgeordneten, ihrer
Fraktionen oder der hochrangigen Besucher
aus den Hauptstiddten der Linder.

Vieles deutet darauf hin, dass die Mitglie-
der des Parlamentarischen Rates, obwohl sie
tiber Freifahrkarten fur die Eisenbahn verfug-
ten, das bequeme Automobil allen anderen
Transportmitteln vorzogen. Fir die zahlrei-
chen Fahrer hatte die Stadtverwaltung zu-
nichst den siebenstockigen Windeck-Bunker
unmittelbar neben dem Stadthaus vorgesehen,
ja regelrecht angepriesen (,saubere Betten
mit weifler Wische®, ,Einzelkojen®, Gele-
genheit zum Kinobesuch). Mit 50 Pfennigen
Ubernachtungspreis sei eine ,bessere und bil-
ligere Gelegenheit kaum zu finden“.I2 Die
Politiker haben ihren Chauffeuren dann doch
etwas besseres gegonnt: Die Fahrer der SPD-
Fraktion z. B. wohnten fiir 2,50 bis 3 DM pri-
vat oder im Doppelzimmer fir 5 DM pro
Nacht.

Konstiturerung

42

Am 21. August 1948 teilte die Landesregie-
rung Nordrhein-Westfalens den 1. September
als Datum der Arbeitsaufnahme des Parla-
mentarischen Rates in Bonn mit. Als Ort fiir
die feierliche Auftaktveranstaltung erschien
der Lichthof des zoologischen Museums Koe-
nig geeignet zu sein. 500 gepolsterte Stithle
wurden schnell gemietet. Auch die vor dem
Gebaude zu hissenden Linderflaggen waren
vor Ort nicht vorhanden. Einige gelangten auf
dem Postweg nach Bonn, weitere wurden Lo-

|2 Kommissionsbericht iiber den Haushaltsentwurf fiir
die Zeit 1. 9.-31. 12. 1948, Hauptstaatsarchiv Dissel-
dorf (HStAD) NW 53-742; Priifbericht Landes-
rechnungshof NRW 13. 10. 1952, StAB, SN 172/23.

APuZ 18-19/2009

komotivfiihrern mitgegeben, der Rest in der
ortlichen Fahnenfabrik hergestelltl? Mit
Riicksicht auf den ungewohnt starken Auto-
verkehr fiel am 1. September zwischen 11 Uhr
und 15.30 Uhr der Straflenbahnverkehr zwi-
schen Markt und Gronau aus.

Prominent vorne in der Mitte des Saals
platziert saflen die kiinftigen Verfasser des
Grundgesetzes, umrahmt von zahlreichen
Ehrengisten, unter ihnen alle Linderchefs,
die Spitzen der Zweizonenverwaltung (Bizo-
ne) und alliierte Vertreter (nicht aber die drei
Militirgouverneure), als NRW-Ministerprasi-
dent Karl Arnold — Reprisentant des Gastge-
berlandes — und sein hessischer Amtskollege
Christian Stock als Vorsitzender der Minis-
terprasidentenkonferenz  ihre Ansprachen
hielten. Um 15 Uhr begann in der nur wenige
hundert Meter entfernten Pidagogischen
Akademie die feierliche Eroffnungssitzung
des Parlamentarischen Rates, auf der Konrad
Adenauer zum Prisidenten gewihlt wurde.
Fir den Abendempfang hatte man sich die
Bad Godesberger Redoute ausgeliehen. Es
bedurfte der Unterstiitzung des britischen
Stadtkommandanten Oberst Edward Brown
und des Hinweises auf die Grofizigigkeit,
mit der die Franzosen den Ministerprasiden-
ten vom 8. bis 10. Juli ,,ihr“ Hotel Rittersturz
abgetreten hatten, um die belgische Besat-
zung zur Uberlassung des unzerstorten Palais
zu Uberreden.*

Eine kritische Presse berichtete positiv.
Selbst der ,Spiegel“ verzichtete auf Hime:
,Der Tagungssaal in der Pidagogischen Aka-
demie gibt ein Auflerstes an Licht, Klarheit
und Zweckmafligkeit her. Die rechte Seiten-
wand ist ein einziges groffes Fenster mit Blick
zum Rhein.“ Und die ,,vornehme und freizi-
gige Atmosphire des Hauses“ schien ,auf die
Abgeordneten iberzugehen“: Die verfas-
sunggebende Versammlung machte den ,zu-
verlissigsten Eindruck seit Kriegsende“. Das
Urteil, alles sei ,,mustergtiltig und unauffallig
organisiert,I5 lasst unerwihnt, welch erhebli-
che Sicherheitsvorkehrungen zum Schutz der
Veranstaltung, ihrer Teilnehmer und ihrer Be-

I> Vgl. Klaus Dreher, Ein Kampf um Bonn, Miinchen
1979, S. 46.

I+ StAB, SN 172/23, N 80/26; vgl. Michel F. Feldkamp,
Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Die Entstehung
des Grundgesetzes, Gottingen 1998, S. 53.

I Zur Geschiftsordnung, in: Der Spiegel vom 4.9.
1948, S. 3.



sucher getroffen worden waren. Ausgewahlte
Polizeibeamte, ,die in jeder Weise, in Bezug
auf duflere Haltung und Figur, auf geistige
Elastizitit, Pflichtbewusstsein und Hoflich-
keit“ den besonderen Anforderungen ge-
wachsen sein mussten, iibernahmen den Per-
sonen- und Objektschutz. Zu beiden Seiten
des Eingangs zum Tagungsgebiude wurden
Ehrenposten aufgestellt. Hausposten forder-
ten in der Pidagogischen Akademie die Ein-
tretenden hoflich dazu auf, ithre Ausweise be-
reitzuhalten. Fiir nichtliche Streifenginge im
Haus oder in der Umgebung des Gebiudes
wurden Dienstpistolen ausgegeben.I®

Einrichtung auf Zeit

In der Vorbereitungsphase war die fir die
Arbeit am Grundgesetz benotigte Zeit grob—
lich unterschitzt worden: Besonders optimis-
tisch hatte sich Carlo Schmid mit seiner
Hoffnung gezeigt, die Beratungen wiirden in
spitestens zwei Monaten beendet sein. Theo-
dor Heuss wollte am 4. November 1948 in
Freiburg im Breisgau eine Rede halten und
sagte zu, ,in der Erwartung, dass Bonn dann
erledigt ist“. ,Anfang November seien die
Dinge hier geregelt, hatte er geglaubt, als er
beim Rektor der TH Stuttgart um Verschie-
bung seiner Lehrveranstaltungen nachsuchte.
Kurz vor Weihnachten musste er sie reumi-
tig absagen: ,Entweder soll ein Parlamenta-
rier nicht Vorlesungen ankiindigen, oder es
soll ein Professor kein Parlamentarieramt
ubernehmen.“

,Die Mitglieder des Parlamentarischen
Rates®, urteilt Schmid in der Riickschau,
ykonnten mit den Arbeitsbedingungen in
Bonn nicht sehr zufrieden sein. (.. .) Fiir jede
Fraktion stand ein Klassenzimmer zur Verfii-
gung; Buros fir die einzelnen Abgeordneten
gab es nicht, ebenso wenig einen wissen-
schaftlichen Apparat oder wissenschaftlich
ausgebildete Assistenten fiir die Fraktionen.
Ohne die Verwaltungsbeamten, welche dieje-
nigen Landesminister, die dem Parlamentari-
schen Rat angehorten, zu ihrer und zur Un-
terstiitzung der Ausschiisse einsetzten, hitte
der Parlamentarische Rat seine Arbeit nicht
in so kurzer Zeit durchfithren kénnen.“ Thm

16 Vgl. Sonderbefehl fiir den polizeilichen Einsatz an-
lasslich der Tagung des Parlamentarischen Rates in
Bonn (hektographiert) vom 26. 8. 1948, StAB N 80/26.

selbst als Vorsitzenden des Hauptausschusses
standen ein altgedienter Parteisekretir aus
der Provinz“ und eine Sekretirin zur Verfii-
gung.l”

Fir die anderen Ausschussvorsitzenden
und die drei Mitglieder des Redaktionsaus-
schusses hatten sich kleine Dachzimmer mit
schrigen Winden gefunden. Als Beispiel fiir
die von Schmid erwihnten Abgeordneten mit
eigenem Apparat ist Fritz Eberhard (SPD) zu
nennen; dem  wirttembergisch-badischen
Staatssekretir ging das von ihm geleitete
»Deutsche Biiro fiir Friedensfragen“ auch fiir
die Arbeit in Bonn zur Hand. Sein Lands-
mann Theophil Kaufmann indes schaute nei-
disch auf die bayerische Vertretung in Bonn
(»dort arbeitet eine komplette Kanzlei).
Heuss dagegen scheint mehr belastet zu
haben, dass zu Hause in Stuttgart die Arbeit
liegen blieb. Als auch noch seine Sekretirin
erkrankte, waren fiir ihn ,die Aufenthalte in
der Heimat eine elende Schinderei®. Sein
Fazit: ,Die politische Verantwortung hat
mich versklavt (.. .), Berufs- und Privatleben
gehen dartber floten.“I8

Mit 350 DM monatlich, dazu 30 DM Tage-
geld fiir jeden Sitzungstag, wurden die Schop-
fer der Verfassung nicht gerade tippig besol-
det. Gegentuiber Vertretern der Linderfinanz-
ministerien fiihrten sie am 19. Oktober 1948
ins Feld, ,die hohen ortlichen Kosten fiir
Wohnung, Verpflegung und dergleichen in
Bonn“ hitten ,auch die Bemessung der Sitze
fir die Aufwandsentschidigungen maflgeb-
lich bestimmt“. Heuss war sich vier Tage
nach Sitzungsbeginn noch nicht sicher, ob das
Geld fiir teure Autofahrten ausreichen
wiirde: ,,Ob Bonn immer mit dem Wagen ge-
macht wird, ist noch offen: Es kommt auf die

I” Theodor Heuss am 4. 9. 1948, in: Ernst Wolfgang
Becker (Hrsg. u. Bearb.), Theodor Heuss. Erzieher zur
Demokratie. Briefe 1945-1949, Miinchen 2007,
Nr. 145 (S. 402); 17.12. 1949, Nr. 167 (S. 444£.). Vgl.
auch Petra Weber, Carlo Schmid 1896-1979. Eine
Biographie, Miinchen 1996, S. 351, S. 354.

I8 Jirgen Michael Schulz, ,Bonn braucht sein Licht
nicht unter den Scheffel zu stellen“. Fritz Eberhards
Arbeit im Parlamentarischen Rat, in: Bernd S6semann
(Hrsg.), Fritz Eberhard. Ruckblicke auf Biographie
und Werk (Beitrige zur Kommunikationsgeschichte
9), Stuttgart 2001, S. 213-237, bes.S. 218; Peter Jakob
Kock, Bayerns Weg in die Bundesrepublik Deutsch-
land, Stuttgart 1983, S. 295; Heuss am 22. 12. 1948, in:
Briefe (Anm. 7), Nr. 170 (S. 448); 1. 4. 1949, Nr. 193
(S. 482); 30. 4. 1949, Nrr. 199 (S. 493).
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Diiten an.“l° Ein weiteres Indiz fiir finan-
zielle Engpisse war, dass vor der am Tagungs-
ort eingerichteten Kasse bereits kurze Zeit
nach Sitzungsbeginn die ersten Abgeordneten
gesichtet wurden. Aus diesem Kreis kamen
vermutlich die immer wieder geduflerten Kla-
gen iber angebliche Wuchermieten in der
Universitdtsstadt.

Die wenigen guten Hotels in Bonn waren
in der Tat nicht billig, und so hat sich die
Mehrzahl der Abgeordneten sehr bald ein
preisglinstiges mobliertes Zimmer gesucht,
meist in den unzerstorten birgerlichen Vier-
teln der Stadt, seltener auch im benachbarten
Bad Godesberg. Nach Ausweis der tberlie-
ferten Quartierlistenl’® wohnten jeweils 40
bis 45 Abgeordnete privat. Einige waren zwi-
schenzeitlich in ein Hotel oder eine Pension
umgezogen, andere hatten eine solche Unter-
kunft gegen ein mobliertes Verhiltnis einge-
tauscht, mindestens sechs Mitglieder des Par-
lamentarischen Rates hatten ihr Privatquartier
bis zum Frihjahr 1949 einmal gewechselt.
Ausgesprochen konspirativ gaben sich die
kommunistischen Verfassungsviter. Bis zu
seinem Ausscheiden am 6. Oktober 1948 gab
Hugo Paul als Kontaktadresse die Landeslei-
tung seiner Partei in Disseldorf an. Auch
Nachfolger Heinz Renner sowie der Abge-
ordnete Max Reimann wollten in Bonn ano-
nym bleiben. ,,Keine Bonner Adresse. Zu er-
reichen tiber KPD-Parteivorstand Frankfurt®,
heifdt es in den Ubersichten.

Die Suche nach Griinden fiir den unvorher-
gesehen langen Weg zum Grundgesetz be-
schrinkt sich meist auf politische Ursachen
und ignoriert das Ausmaf}, in dem der Parla-
mentarische Rat konstruktionsbedingt eben
ein Teilzeitparlament war. ,Simtliche Mit-
glieder des Parlamentarischen Rates hatten
auch zu Hause Berufspflichten zu erfullen®,
vermerkte ein spiter ausgefertigter Rechen-
schaftsbericht zu diesem heiklen Thema.l'!
Allein zwolf Abgeordnete waren gleichzeitig
Mitglieder einer Landesregierung. Um ihnen
allen die Erfallung politischer, parlamentari-

I° Aufzeichnung Boldt vom 24. 8. 1949, Bundesarchiv
Koblenz (BA) Z 5/3; Heuss 4.9. 1948, in: Briefe
(Anm. 7), Nr. 145 (S. 403).

I'° Umfangreiches Material in: StAB N 80/26 u. SN
172/23.

I Rechenschaftsbericht vom 7.3. 1951 tber die Ta-
tigkeit und Finanzgebahrung [sic!] des Parlamentari-
schen Rates, HStAD N'W 53-742.
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scher oder allgemein-beruflicher Aufgaben
moglich zu machen, erfuhr das Wochenende
eine erhebliche Verlingerung. Eine ungefihre
Vorstellung von der Anwesenheit am Ta-
gungsort bieten — auch wenn im September
1948 sicherlich vieles erst anlief — die Miet-
aufstellungen fiir die privat untergebrachten
Abgeordneten. Die Mehrzahl von ihnen er-
reichte gerade einmal die vereinbarte Min-
destquote von 15 Ubernachtungen oder blieb
darunter. Selbst Adenauer war kein gutes
Vorbild. Gut zwei Monate nach Konstituie-
rung des Parlamentarischen Rates deutete der
Leiter des britischen Verbindungsstabes in
Bonn die rastlose Reisetitigkeit des Prasiden-
ten (,continual wanderings over the conti-
nent®) als mangelndes Interesse an der Verfas-
sungsarbeit. Statt am Rhein Plenarsitzungen
zu leiten, verfolge der CDU-Politiker seine
eigenen Ziele und versuche, seine Partei fur
die Wahl zum ersten Bundestag zu positionie-
ren.l’2 Die tabellarischen Ubersichten iiber
die Frequentierung der Sitzungen in der ein-
schligigen Aktenedition bestitigen die sehr
unterschiedliche Intensitit der Teilnahme und
die unregelmiflige Anwesenheit der promi-
nenteren Mitglieder.

Allen Seiten einigermafien gerecht zu wer-
den, wenn auch um den Preis zunechmender
korperlicher Erschopfung, versuchte Theo-
dor Heuss. ,Bonn wird ganz interessant wer-
den®, schrieb der am 31. August zum Frakti-
onschef gewihlte FDP-Politiker optimistisch.
Doch wihrend er in der Anfangsphase noch
recht grof8zligig seine Verpflichtungen als
Verfassungsvater mit seinen sonstigen Aktivi-
titen zu vereinbaren vermochte, unterwarf er
sich spater dem Zwang, ,fiir die Entscheidun-
gen und die interfraktionellen Verhandlungen
dauernd zur Verfiigung stehen zu missen,
und spielte auch im wirttembergischen
Landtag nur noch eine Gastrolle. ,Ich stecke
jetzt fast dauernd in Bonn®, klagte er.I'?

Obwohl Bonner Vermieter und Hoteliers
auf eine gewisse Erfahrung im Umgang mit
Gisten zurlickblicken konnten und die Stadt
ja gerade wegen der vergleichsweise ent-

112 Bericht vom 6. 11. 1948 an Christopher Steel, abge-
druckt in: Birgit Ramscheid, Herbert Blankenhorn
(1904-1991). Adenauers politischer Berater (For-
schungen und Quellen zur Zeitgeschichte 49), Diissel-
dorf 2006, S. 101, Anm. 143.

I3 Theodor Heuss 17.12. 1948, in: Briefe (Anm. 7),
Nir. 167 (S. 445); 22. 1. 1949, Nr. 178 (S. 462).



spannten Unterbringungssituation den Zu-
schlag als Veranstaltungsort erhalten hatte,
kam im Herbst 1948 doch unerwartet viel
Konfliktpotential zusammen. Zimmer in er-
reichbarer Nihe der Tagungsstitte waren
knapp. Grofler als erwartet stellte sich die
Nachfrage durch periodisch anreisende Lan-
despolitiker und den Unterkunftsbedarf der
Mitarbeiter dar. Viele Vermieter sind offen-
sichtlich der Versuchung erlegen, nach wirt-
schaftlich rabenschwarzen Jahren die glinsti-
ge Marktkonstellation auszunutzen. Sieben
Wochen nach der Eroffnung des Parlamenta-
rischen Rates sah sich die Stadtverwaltung als
Folge zahlreicher Klagen genotigt, den Ver-
mietern noch einmal ins Gewissen zu reden.
Schliefflich wiirden die Politiker bis zum Jah-
resende in Bonn bleiben. Das Argument der
Kurzzeitvermietung fiele damit als Rechtfer-
tigung fir geforderte Hochstpreise weg. Aber
auch die Giste waren nicht alle Engel: Beson-
ders in der Phase der Erstunterbringung
wurde viel mehr reserviert als tatsichlich be-
nutzt und bezahlt.

Privilegien

Die Vorzugsbehandlung der Abgeordneten
blieb nicht unbeachtet, und am stirksten mani-
festierte sich der Unmut unmittelbar nach den
Hungerjahren beim Thema Essen: ,Man ist
chockiert tiber alles, was den Mitgliedern des
Parlamentarischen Rates das Leben in Bonn
angenehm und begehrenswert macht, man kri-
tisiert die Hohe ihrer Diiten und beneidet sie
um die Giite der Gaststitte, die nur ihnen zu-
ganglich ist. Dem politischen SpiefSer leuch-
tet’s nun endlich ein, weshalb sich die Arbeit
des parlamentarischen Rats so in die Linge
zieht! Er weify nun, wo seine Steuergroschen
bleiben und schimpft auf die Demokratie, die
thm das kostspielige Parlament bescherte.”
Die Privilegierten sahen dies nicht so, einige
beschwerten sich ausdriicklich {iber die hohen
Preise in ihrem exklusiven Restaurant.|!*

I'* Stimmungsbericht des Oberkreisdirektors Bonn-
Land an die Militirregierung 20. 1. 1949, abgedruckt
in: Helmut Vogt, Das Bild der ,Katastrophengesell-
schaft in den Berichten des Bonner Ober-
kreisdirektors an die Militirregierung von 1946 bis
1949, in: Manfred van Rey/Norbert Schloffimacher
(Hrsg.), Bonn und das Rheinland. Beitrige zur Ge-
schichte und Kultur einer Region. Festschrift Dietrich
Horoldt (Veroffentlichungen des Stadtarchivs Bonn
52), Bonn 1992, S. 623647, Zitat S. 646. Vgl. In diesem
hohen Hause, in: Der Spiegel vom 11. 9. 1948, S. 5.

Wiederholt unternahmen stadtische Dienst-
stellen Anliufe, die Interessen der eingesesse-
nen Bewerber am ,,Brennpunkt des Wohnbe-
darfs“ Bonn zu verteidigen. Noch existierten
2677 ,Notwohnungen“ in Bunkern oder
Trimmerhdusern. Doch als das Wohnungsamt
das Zimmer eines Fahrers der bayerischen De-
legation fiir einen vorgemerkten Bewerber re-
klamierte, kam umgehend Widerspruch: Bonn
»,moge von einer anderweitigen Verwendung
des (...) Zimmers wenigstens so lange Ab-
stand nehmen, als der Parlamentarische Rat in
Bonn titig“ war. Wiederholt gingen Bespre-
chungen ,bis tief in die Nacht“. Der betref-
fende Fahrer werde dann ,zur Riickfahrt der
Herren Abgeordneten benétigt. Auch das
personell verstirkte Sekretariat setzte auflerge-
wohnliche Arbeitszeiten als Argument zur
Verteidigung eroberten Wohnraums ein. Da
war es zwei Angestellten ,,nach lingerem Be-
mihen gelungen, in unmittelbarer Nihe des
Parlamentarischen Rates (...) eine angemes-
sene Unterkunft zu finden®. Nun versuchte
das Wohnungsamt, ,,dieses Zimmer zu Guns-
ten von irgendwelchen Wohnungssuchenden
zu beschlagnahmen®. Es wurde ,von Seiten
des Parlamentarischen Rates gesteigerter Wert
darauf gelegt“, das Zimmer fiir die Sekretari-
atsangehorigen zu erhalten, ,,da diese praktisch
Tag und Nacht aus dienstlichen Griinden er-
reichbar sein“ mussten.I!?

An der nicht zu tibersehenden bayerischen
Prisenz am Tagungsort scheinen sich einige
Gemiiter gerieben zu haben. Kein anderes
Bundesland trieb einen solchen Aufwand. Zu-
satzlich zum gemeinsamen Biiro der Minister-
prasidenten in Bad Godesberg unterhielt die
Miinchener Staatskanzlei eine eigene Dienst-
stelle in Bonn; sie hatte , keinerlei Funktionen
gegentiber dem Parlamentarischen Rat®, wie es
beschwichtigend hiefi, ,lediglich die Aufgabe,
die bayerischen Abgeordneten zu betreuen®.116
Untergebracht war sie in der Landwirtschafts-
kammer, einem der imposantesten unter den
unzerstorten Gebauden im Stadtkreis. Die von
Regierungsdirektor Hans Wutzlhofer geleitete
Dienststelle stand, ebenso wie seine grofiziigig
bemessenen Reprisentationsriume, den baye-
rischen Abgeordneten aller Fraktionen offen.
Daneben wurde Schreibpersonal vorgehalten,
vor allem reichlich Kraftfahrzeuge und Chauf-
feure fur Fahrten zwischen verschiedenen

I'5 StAB N 80/26.
|16 Notiz Boldt vom 7. 9. 1948, BA Z 5/5.
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Wohn-, Dienst- und Besprechungsorten. Im
noblen Ambiente der Poppelsdorfer Allee traf
auch Ministerprasident Hans Ehard, der aus-
gesprochen hiufig in Bonn war, viele seiner
Gesprichspartner.l!

Bei einer dieser nichtlichen Gelegenheiten,
als Politik und Geselligkeit nicht mehr zu
trennen waren, missen es die Bayern wohl
etwas zu toll getrieben haben. Am 25. No-
vember 1948 gegen 22 Uhr fuhlte sich ein
Nachbar auf dem Riickweg zu seiner Woh-
nung durch das Spektakel provoziert: Fiinf
grofle, elegante Pkw parkten vor der Haus-
nummer 79 unbeleuchtet im Schatten der
Biume, zwei von ihnen waren riicksichtslos
auf dem Gehweg abgestellt. ,,Bei den Wagen
standen mehrerer Chauffeure und eine Dame
mit einer Zigarette im Mund.“ Sie wehrte die
Fragen unwirsch, mit wegwerfender Handbe-
wegung ab. Der Anwohner wartete vergeb-
lich zwanzig Minuten ab, dass die Wagen
fortfuhren, klingelte dann, traf als erstes
einen Diener, der mit einem Korb voller
Weinflaschen (,,den er mit beiden Hinden
tragen musste®) aus dem Keller kam, bevor er
sich mit dem Hausherrn Wutzlhofer ein hit-
ziges Wortgefecht lieferte. Die ganze Szene
habe in thm ,,zunichst den Eindruck erweckt,
es handelte sich um ein geselliges Zusammen-
sein wohlhabender, aber nicht sehr riick-
sichtsvoller Leute“. Was wiederum den auf-
gebrachten Wutzlhofer erziirnte, war die Tat-
sache, dass sich unter den frohlichen Zechern
sein Ministerprasident befand, angeblich in
eine Besprechung mit den bayerischen Abge-
ordneten vertieft. Und dann erdreistete sich
der Anwohner noch, demokratische Prinzi-
pien zu zitieren: ,Auch fir den Ministerpra-
sidenten gelten die Bestimmungen der Stra-
Benverkehrsordnung.“I'8

»Projekt Bonn“

46

Am 11. Oktober 19438, also vierzig Tage nach
Arbeitsaufnahme  des  Parlamentarischen
Rates am Rhein, wurde im Landeskabinett in

1'7 Vgl. Der Parlamentarische Rat 1948—1949, Akten
und Protokolle, Bd. 8: Die Beziechungen des Parla-
mentarischen Rates zu den Militirregierungen, bear-
beitet von Michael F. Feldkamp, Boppard am Rhein
1995, Einleitung, S. XXIIIf.; Karl-Ulrich Gelberg,
Hans Ehard. Die foderalistische Politik des bayeri-
schen Ministerprasidenten 1946-1954, Disseldorf
1992, . 195-199; . J. Kock (Anm. 8), S. 295 f.

I'8 Wie die folgenden Zitate: StAB N 80/26.
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Diisseldorf zum ersten Mal iiber eine mogli-
che Weiterverwendung Bonns als provisori-
sche Bundeshauptstadt gesprochen. Da zu-
nichst die Abgeordneten des Parlamentari-
schen Rates iiber den Ort befinden wiirden,
an dem die Bundesorgane erstmalig zusam-
mentreten sollten, bemiihte sich Bonn um
ihre Gunst.

So hat man, wie das Beispiel der bayeri-
schen Anspriiche zeigt, manche Krote ge-
schluckt, um die Abgeordneten bei Laune zu
halten. Denn bereits kleine Pannen am Ta-
gungsort wurden sehr ernst genommen. Nur
in einem solchen Klima ist nachvollziehbar,
dass der ortliche Verwaltungschef einen Bon-
ner Biirger vermittels seines Arbeitgebers no-
tigen konnte, gegen die eigene Uberzeugung
den Bayern einen Entschuldigungsbesuch ab-
zustatten. Doch dem Oberstadtdirektor safl
die Landeskanzlei im Nacken. Sie verlangte
kategorisch eine Beremlgung, da ,derartige
Vorkommnisse, so licherlich sie im einzelnen
sein mdgen, dazu geeignet sein konnen, eine
Missstimmung gerade in den Kreisen der
CSU hervorzurufen, die wir uns im Augen-
blick im Hinblick auf das Projekt Bonn nicht
erlauben konnen®.

Nicht alle Politiker waren so empfindlich.
Nach heutigen Mafistiben kleine Gesten riefen
viel Anerkennung hervor, so das Ringbuch,
das zur Jahreswende 1948/49 jede und jeder
Abgeordnete von der Stadt Bonn, zusammen
mit einer Freifahrkarte fiir die stidtischen Stra-
fenbahnen, tberreicht bekam. Dem Dank
hierfur fugte Georg Diederichs seine Bewun-
derung hinzu, wie Bonn ,unbeschadet aller
heutigen Schwierigkeiten die Fragen der Un-
terbringung gelost” habe. ,,Viele Aufmerksam-
keiten und Freundlichkeiten®, welche die Ab-
geordneten ,fortlaufend durch die Stadt
Bonn“ erfuhren, erwihnte sein Kollege Adolf
Blomeyer. Schliefflich ,,war es nicht abzuse-
hen, dass die Arbeit des Rates infolge der poli-
tischen Notlage (. . .) eine so lange Zeit in An-
spruch nehmen wiirde“, schrieb Paul de Cha-
peaurouge. Auf die nicht vorhergesehene
zeitliche Ausdehnung der Beratungen spielte
auch Gerhard Katz an. Seinem Dank fir die
Freifahrkarte fligte er hinzu: ,Wenn auch zu
hoffen ist, dass wir sie nicht bis zum Jahresen-
de 1949 benotigen werden.“
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Stephan Detjen
Abschied vom Grundgesetz?

Nach 1945 konnten die Deutschen nur in dem Mafle Handlungsspielriume gewin-
nen, in dem sie Anspriiche auf nationalstaatliche Souveranitit preiszugeben bereit
waren. Das prigte die Offenheit des Grundgesetzes fiir die europaische Integration.

Christoph Mollers
Vom Altern einer Verfassung: 60 Jahre Grundgesetz

Jenseits der Frage konkreter institutioneller Reformen erscheint das Grundgesetz
kaum als veraltete Institution. Ein Blick in den Text des Grundgesetzes bestitigt
die Vermutung, dass wenig so schnell veraltet wie seine Neuerungen.

Hans Vorlinder
Die Deutschen und ihre Verfassung

Die Westdeutschen haben lange gebraucht, bis sie zu ,Verfassungspatrioten®
wurden. Als Verfassung des vereinigten Deutschland scheint das Grundgesetz
heute von hoher Akzeptanz getragen zu werden.

Horst Drezer
Das Grundgesetz — eine Verfassung auf Abruf?

Die Option des Art. 146 GG, wonach das GG durch eine vom deutschen Volk in
freier Selbstbestimmung beschlossene Verfassung abgeldst werden kann, bleibt
auch nach der deutschen Wiedervereinigung ungeschmilert bestehen.

Christoph Gusy - Christoph Worms
Grundgesetz und Internet

Staat, Recht und Verfassung werden durch das Internet in mehrfachem Sinne ihre
Grenzen vor Augen gefiihrt. Schwindende Steuerungsmoglichkeiten markieren
die Notwendigkeit eines Wandels der Staatlichkeit.

Karlbeinz Niclanfs
Die Bundesregierung im Verfassungssystem

Nach dem Grundgesetz soll die parlamentarische Mehrheit die amtierende oder eine
neue Regierung unterstiitzen. Regierungsstabilitit und problemlose Regierungs-
wechsel hingen von der Bereitschaft der Parteien zur politischen Verantwortung ab.

Helmut Vogt
Der Parlamentarische Rat in Bonn

Die Grundgesetzarbeit war fiir die Mitglieder des Parlamentarischen Rates kei-
neswegs eine lange Klausur. Unzureichende Arbeitsbedingungen, aber auch an-
dere Verpflichtungen der Abgeordneten, fithrten zu hiufiger Abwesenheit.



