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Vorwort zur Reihe

,»Akademie im Gesprich® illustriert eine der Stirken
des intellektuellen Lebens der Akademie: den inter-
disziplindren Austausch. Der interdisziplinire Blick
auf den fachlichen Gegenstand ldsst Aspekte an thm
hervortreten, die dem rein disziplindren Zugang ver-
borgen bleiben. In der Akademie wird dieser Aus-
tausch durch die gleichzeitige Prisenz aller in ihr ver-
tretenen wissenschaftlichen Disziplinen moglich,
nicht im Sinne eines Nebeneinanders, sondern in
dem einer durchgingigen Vernetzung. Die Mitglie-
der der Akademie sehen darin den gréBten Gewinn
ithrer Arbeit und einen Gegenentwurf zur immer
ausgeprigteren — und zunehmend kritisierten — Spe-
zialisierung in den Wissenschaften. Dieser Gewinn
zeigt sich besonders in den Forschungsprojekten der
Akademie und wird durch die berufliche For-
schungstitigkeit ihrer Mitglieder in Universititen,
Max-Planck-Instituten und anderen Forschungsein-
richtungen in die wissenschaftliche Offentlichkeit
getragen.

Konkret wird die erwihnte Vernetzung in den
Leitungsgremien der Langzeitvorhaben und in den
Forschungskommissionen der Akademie, am offen-
sichtlichsten aber in ihren Plenarsitzungen, in denen
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die Mitglieder der beiden Klassen zusammenkom-
men, der Mathematisch-Naturwissenschaftlichen
und der Geistes- und Gesellschaftswissenschaftli-
chen Klasse. In diesen Sitzungen findet eine Diskus-
sion Uber die Grenzen zahlreicher Ficher statt, und
die Hefte der Reihe ,,Akademie im Gesprich® spie-
geln eben dies wider.

Jedes Heft ist einem Themenkomplex von tiber-
geordneter, oft aktueller gesellschaftlicher Bedeu-
tung gewidmet. Den Texten liegen je 15-miniitige
Vortrige zugrunde, deren Kirze eine gewisse Pri-
gnanz und Pointiertheit erfordert. Auch ist der
Zwang zur Allgemeinverstindlichkeit gegeben, der
sich aus dem sehr interdisziplindren Zuho6rerkreis
ergibt. Prisentiert werden also nicht hochspeziali-
sierte Fachreferate, sondern Beitrige, die einen brei-
teren Kreis von Zuhorern und Lesern erreichen sol-
len. Auch der kostenfreie Zugang zu den Heften im
Internet  (iber  https://rep.adw-goe.de  und
https:/ /www.univerlag.uni-goettingen.de) soll dies
unterstutzen.

Prof. Dr. Andreas Gardt
Prisident der Akademie der Wissenschaften
zu Gottingen


https://rep.adw-goe.de/

Selbstbestimmung des
Einzelnen — was uns
zusammenhalt!

Frank Schorkopf

I.

Am 23. Mai 2019 ist das Grundgesetz 70 Jahre alt
geworden. Die Bonner Republik wihrte vierzig
Jahre, und seit der deutschen Einheit sind nun auch
schon drei Jahrzehnte der Berliner Republik verstri-
chen. Die runden Geburtstage waren in der Vergan-
genheit oft Anlass filir eine Reflexion iiber den Zu-
stand des deutschen Verfassungsstaates und seiner
»geglickten Verfassung®. Doch jedes Jubildium
stand auch unter den Vorzeichen fordernder Gegen-
wartsaufgaben und einer naturgemill ungewissen
Zukunft.

Das Grundgesetz weist — so ldsst sich zuspitzen —
drei Innovationen auf, die es gegeniiber friheren
deutschen Verfassungen, aber auch Verfassungen
anderer westeuropdischer Staaten hervorheben: das

1 Aus der Plenumssitzung vom 17. Mai 2019.
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parlamentarische Regierungssystem, den Grund-
rechtsschutz und das Bundesverfassungsgericht.
Christian Starck schreibt in diesem Band tber das
parlamentarische Regierungssystem; im vorliegen-
den Beitrag geht es um die Grundrechte unter der
Leitfrage der Selbstbestimmung — was uns zusam-
menhilt. Das Bundesverfassungsgericht wird bei
uns jeweils mitverhandelt.

Ein zentrales, wenn nicht sogar das prigende
Merkmal des Grundgesetzes ist der Grundrechts-
schutz. Das Grundgesetz beginnt mit der Men-
schenwiirde und fihrt mit einem Katalog klassi-
scher, d.h. Gberwiegend auf die Abwehr hoheitlicher
Freiheitseingriffe gerichteter Grundrechte fort.

Bereits mit dieser Architektur setzt unsere Ver-
fassung eine erste Zisur: Frihere Bundesverfassun-
gen enthielten entweder keine Grundrechte oder
ordneten diese — wie die 100-jihrige Weimarer
Reichsverfassung — in der Systematik dem Organisa-
tionsrecht nach. Eine zweite Zasur ist die in den Be-
ratungen bereits des Konvents von Herrenchiemsee
und des Parlamentarischen Rates frith getroffene
Entscheidung, die Grundrechte als unmittelbar an-
wendbare Rechte auszugestalten. Die Grundrechte
des Grundgesetzes binden neben Verwaltung und
Rechtsprechung auch den Gesetzgeber als unmittel-
bar anwendbares Recht (Artikel 1 Absatz 3 GG).
Damit ist gemeint, dass es keines konkretisierenden
Gesetzes bedarf (z.B. Pressegesetz), um ein Grund-
recht im Alltag anzuwenden.

Von Beginn an ist das Grundgesetz auch in den
Zusammenhang des internationalen Menschen-
rechtsschutzes gestellt worden. Eine der Erkenntnis-
quellen des Parlamentarischen Rates fiir die Grund-
rechtskonzeption waren die Vorentwiirfe der Allge-
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meinen Erklirung der Menschenrechte der Verein-
ten Nationen (Oktober 1948). Bereits die Praambel
der Charta der Vereinten Nationen verwies auf die
Wirde der menschlichen Person, d.h. auf die innere,
unverinderliche Figenschaft der Selbstbestimmung
tber die eigenen Belange als absoluter Grenze staat-
licher Machtaustibung. Das Grundgesetz spiegelt
diesen Zusammenhang nicht nur durch die Unan-
tastbarkeit der Wiirde des Menschen (Artikel 1 Ab-
satz 1 GG). Es spiegelt dies auch in dem nachfolgen-
den weniger bekannten, starken Bekenntnis des
deutschen Volkes zu den ,,unvetletzlichen und un-
verduBerlichen Menschenrechten als Grundlage je-
der menschlichen Gemeinschaft, des Friedens und
der Gerechtigkeit in der Welt“ (Artikel 1 Ab-
satz 2 GG).

Eine Leitfrage ist damit bereits angesprochen
und teilweise beantwortet, nimlich die Frage, welche
entscheidenden Weichenstellungen das Grundge-
setz ausmachen. Grundrechtsbindung unter dem
Primat der Menschenwiirde, eingebettet in einen in-
ternationalen Rahmen.

Doch es gibt weitere Leitfragen, denen im Fol-
genden nachgespirt wird: Wie kann das Grundge-
setz eine Verfassung bleiben, die die gesellschaftliche
Dynamik und die Politik in Deutschland normativ
moderiert? Welche jeweiligen Wirkungen zwischen
politischer Kultur und Verfassungskultur lassen sich
ausmachen? Mehtr noch, hat die eine oder andere
verfassungskulturelle Errungenschaft der Bundesre-
publik inzwischen doch Patina angesetzt und eine
griindliche Auffrischung verdient? Und wie steht es
um die Aussichten des Grundgesetzes, in einer frei-
heitsfeindlichen Gesellschaft zu tiberdauern?
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II.

Das Grundgesetz denkt vom Menschen her. Grund-
rechte stehen — wie erwihnt — am Anfang, nicht in
der Etappe unserer Verfassung. Erst das Indivi-
duum, dann die Gemeinschaft.

Grundrechtsschutz bedeutet, dass das von der
Mehrheit beschlossene Gesetz die Person nicht un-
angemessen in ihrer Personlichkeit beeintrichtigen
darf. Der Schutz ist umso wirksamer, je mehr das
Gesetz Zwang austibt. Der Burger kann sich also ge-
gen die politische Gemeinschaft behaupten und sei-
nen persénlichen Entwurf im Kern leben.

Seit Ende des 18. Jahrhunderts ist allméhlich ein
Kanon an Rechten entstanden: persénliche Integri-
tit, Freiheit der Religion und des Gewissens, Eigen-
tums- und Berufsfreiheit, Pressefreiheit, Gleichheit,
sodann demokratische Teilhabe und ein Mindest-
maf3 an Fiirsorge. In neuerer Zeit sind mit der gesell-
schaftlichen Evolution korrespondierende Rechte
hinzugekommen wie das Allgemeine Personlich-
keitsrecht und der Datenschutz, aber auch vermehrt
Leistungsanspriiche, wie Recht auf Bildung und das
Existenzminimum, mit denen das Grundgesetz je-
doch — anders als die Weimarer Verfassung — sehr
zurickhaltend ist. Wir haben es beim Grundrechts-
titel heute mit einem sehr stabilen Teil der Verfas-
sung zu tun. Von den 63 Anderungen, die das GG
seit Inkrafttreten am 24. Mai 1949 erfahren hat, be-
trafen lediglich sieben Anderungen den Grund-
rechtstitel.

Das Grundgesetz verbindet die Grundrechte mit
einem Durchsetzungsinstrument, dass effektiv war
und ist und dafiir gesorgt hat, dass Grundrechte den
Rechtsalltag durchwirkt haben. Die Rede ist von der
Verfassungsbeschwerde. Etwa 230.000 Verfassungs-
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beschwerden sind von 1951 bis 2018 beim Bundes-
verfassungsgericht erhoben worden, rund 5.200 wa-
ren erfolgreich (2,3%).

Das Grundgesetz hat den Birger tber seine
Rechte fiir die Verfassung mobilisiert, indem es ein
schr attraktives Instrument geschaffen hat, Sachver-
halte nach Karlsruhe zu bringen, in denen es um das
Verhiltnis von Staat und Biirger (und damit die in-
dividuelle Freiheit) geht. Das Bundesverfassungsge-
richt ist ein Verfassungsorgan, das mit der Heraus-
gabe von 150 Binden, in denen sicherlich zur Hilfte
Grundrechtsjudikate enthalten sind, erheblichen
Gestaltungseinfluss auf das Verhiltnis von Staat und
Biirger nimmt.

III.

Der Grundrechtsteil des Grundgesetzes zeichnet
sich durch seinen wohl bekanntesten Satz aus, der
allein meine These begriindet, das Grundgesetz
denke vom Menschen her: ,, Die Wurde des Men-
schen ist unantastbar. Und schon etwas weniger be-
kannt, heilt es in Art. 1 Satz 2 GG weiter: ,,Sie zu
achten und zu schiitzen ist Verpflichtung aller staat-
lichen Gewalt.*

Die Wirde des Menschen ist urspriinglich ge-
dacht — wie konnte es wenige Jahre nach Ende des
Krieges und der Verbrechensherrschaft anders sein,
als antitotalitdrer Grundkonsens: Arbeitszwang und
Zwangsarbeit, totaler Staat, Entrechtungen, Ernied-
rigungen, Versklavungen, grausame Quilereien, Mas-
senmorde, Zwangssterilisierungen, Sippenbestra-
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fungen sollen gedchtet, niemand soll gezwungen wer-
den, gegen seine Uberzeugungen zu handeln.2

Doch die normative Bedeutung der Wiirdenorm
hat sich rasch gewandelt. Sie ist zu einer Briicke in
die Theologie, die Philosophie und die Sozialtheorie
geworden, die die Rezeption entsprechender Er-
kenntnisse wie auch Ansichten erméglicht, verklam-
mert durch den Wunsch nach Unantastbarem. Als
Erklirung bietet sich aus deutscher Perspektive die
ideenpolitische Leerstelle nach den Briichen und
Krisen des 19. und 20. Jahrhunderts an, die durch
die Wiirde gefiillt wird. Ein vergleichender Seiten-
blick verrit uns aber, dass auch andere Gesell-
schafts- und Rechtsordnungen auf die Wirde zu-
rickgreifen (auch Art. 1 GRCh).

Eine integrierende Idee, die ihre Kraft gerade in
den groBlen weltanschaulichen und religiésen Mei-
nungskdmpfen entfalten und unter Beweis stellen
muss, kann dann in einer nicht mehr von Juristen do-
minierten, sondern offenen Gesellschaft der Verfas-
sungsinterpreten allerdings nicht mehr anders als un-
bestimmt sein. Sie sollte dann nicht meht nach den
sonst fiir Rechtsnormen und Rechtsanwendung tbli-
chen Rationalititsanspriichen bewertet werden — sie
wird zu einer Norm, die sich 6ffnet hin zur gesell-
schaftlichen Kommunikation, und zwar so, dass die
je eigenen Ethik-, Wert- und Moralvorstellungen in
ihre Deutung und Verwendung einflieBen kénnten.
Sie ist, wie ein Kollege es genannt hat, zu einer Su-
pernorm, zu einem Top-Trumpf in der Debatte ge-
worden. So ist die Wiirde zuletzt in die Deutungs-
kimpfe hineingeraten, in denen sich widerstreitende

2 Zusammenfassend M. Baldus: Erst antitotalitire Grundnorm,
nun ritselhafte Supernorm. In: Heinig/Schotkopf (Hg.), 70 Jahte
Grundgesetz, 2019, S. 47 (49 ff.).
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Standpunkte auf die Menschenwiirde berufen (Bei-
spiele: ,,Rettungsfolter; Sterbehilfe; Humangene-
tik).

In diesem Zusammenhang liegt ein einstweilen
ungeldstes Problem. Denn die Auslegung und An-
wendung der Wiirde sind weit mehr, als wir denken,
von den ethischen Auffassungen der Birger einer
Kulturgemeinschaft abhingig. Die moralische Ut-
teilskraft ist in dem Wissen von gesellschaftlichen In-
stitutionen gespeichert, die das Grundgesetz beson-
ders schttzt: die Familien (Artikel 6 GG), die Schulen
(Artikel 7 GG), die Universitaten/Akademien (Arti-
kel 5 Absatz 3 GG), die freie Presse (Artikel 5 Ab-
satz 1 Satz 2 GG), die Religionsgemeinschaften (Ar-
tikel 4 GG) oder die politischen Parteien (Arti-
kel 1 GG).

IV.

Die Grundrechte des Grundgesetzes, die Menschen-
wiirde eingeschlossen, haben fiir die Bundesrepublik
und die politische Kultur eine kaum zu tberschit-
zende Bedeutung. Die Ursache fiir meine These ldsst
sich in Zeit und Ort sehr genau bestimmen, namlich
in dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts 1958
Gber die Verfassungsbeschwerde des Erich Lith.
Liith hatte 6ffentlich zum Boykott eines Kinofilms
von Veit Harlan aufgerufen, mit dem Argument,
dass ein fir NS-Propaganda verantwortlicher Regis-
seur in der Bundesrepublik nun nicht harmlos Kar-
riere machen solle.?

Das Bundesverfassungsgericht hat die Grund-
rechte im Liith-Urteil als eine objektive Wertord-
nung verstanden. Aus dieser Wertordnung folgerte
es — und tut das bis in die Gegenwart — ein Vorrang

3 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd. 7, S. 198 ff.
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tir die freie Rede in Angelegenheiten, die alle ange-
hen. Die gesamte Rechtsordnung ist demnach im
Licht der Grundrechte auszulegen, gerade auch das
Birgerliche Gesetzbuch, das seit Inkrafttreten im
Jahr 1900 die Regeln tiber den Schadensersatz etwa
durch einen Boykottaufruf enthilt. Die Wertord-
nung war das Instrument, die bundesdeutsche
Rechtsordnung von oben aus Karlsruhe mit dem
Denken der liberalen Demokratie und ihren Werten
zu durchwirken, notfalls auch gegen den Willen der
in den Behérden und Fachgerichten wirkenden Be-
amten und Richter.

Heute, da die liberale Demokratie des Westens in
unserer sakularisierten Welt gesellschaftlich durch-
gesetzt ist, ist die Wertordnung einer der ersten Kan-
didaten fir die Antwort auf die Frage, was uns zu-
sammenhilt.

Das in den Grundrechten verankerte Wertord-
nungsdenken reicht vielleicht einigen Beobachtern
unerwartet weit. So werden Meinungen vom Grund-
gesetz (Artikel 5 Absatz 1 GG) geschiitzt, ohne dass
es darauf ankommt, ob eine AuBerung begrindet
oder grundlos, emotional oder rational ist, als wert-
voll oder wertlos, gefihrlich oder harmlos einge-
schitzt wird. Die Birger sind rechtlich auch nicht ge-
halten, die der Verfassung zugrunde liegenden Wert-
setzungen personlich zu teilen. Das Grundgesetz
baut zwar auf der Erwartung auf, dass die Birger die
allgemeinen Werte der Verfassung akzeptieren und
verwirklichen, erzwingt die Werteloyalitit aber nicht.

Die gegenwirtige Unruhe iiber verrohten Um-
gang und eine Enthemmung in der 6ffentlichen De-
batte lassen vorsichtig danach fragen, ob das Verfas-
sungsrecht die Meinungsduflerung — und damit den
Wertordnungsgedanken — wieder mehr einschrinken
misse. Sicherlich lieBe sich an dieser Stelle auch
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durch geringfiigige Korrektur der Rechtsprechung
antworten, die zuletzt in manchen Sachverhalten die
Tatbestinde auch strenger hitte auslegen kénnen.
Das ganz groB3e Besteck wird womdglich gar nicht
gebraucht.

Ein Problem kénnte sich von einer noch anderen
Seite zeigen. Die fir die Grundrechtsordnung so
prigende Liith-Rechtsprechung — man kann von ei-
nem inneren Griindungsakt der bundesrepublikani-
schen Verfassungsrechtsprechung sprechen — be-
ruht auf der Uberzeugung, dass wir diese Wertord-
nung haben, ihren Inhalt feststellen und uns auf sie
einigen kénnen. In einer pluralen Gesellschaft, die
zunehmend aus grundrechtsberechtigten Singulari-
titen besteht, Vielfalt fordert und die sich ihrer Bin-
dungskrifte vergewissern muss, ist das keine Selbst-
verstindlichkeit mehr.

Die Debatte im Jahr 2018 tber den Ehebegriff
des Grundgesetzes, d.h. die Frage ob Eje im Sinne
des Artikel 6 Absatz 1 GG die dauerhafte Verbin-
dung von Mann und Frau oder auch gleichge-
schlechtlichen Personen umfasst, ist dafiir ein Bei-
spiel. Innerhalb weniger Jahre (2011 bis 2019) haben
zunichst der Gesetzgeber und spiter die Rechtspre-
chung besonders des Bundesverfassungsgerichts
den Begriffskern umgeprigt (Verfassungswandel).
Die Grundrechte sind hier und heute auch der Spie-
gel einer sich in kontroverser Debatte neu erfinden-
den Gesellschaft.

V.

Wir sind gut gefahren mit den Grundrechten, auch
wenn hin und wieder kritisch angemerkt wird, dass
der Grundrechtsschutz hypertrophiert sei — muss
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das Reiten im Walde* wirklich von der allgemeinen
Handlungsfreiheit umfasst sein, so dass behérdliche
Reitbeschrinkungen mit der  Verfassungsbe-
schwerde angegriffen werden kénnen?

Blicken wir nach vorne, um nach Entwicklungs-
richtungen, nach Themen zu fragen, die wir 2029
zum 80. Jubildium méglicherweise ansprechen wer-
den. Dann wird m.E. der Grundrechtsschutz der EU
und das Verhiltnis der Grundrechte-Charta zu den
Grundrechten des Grundgesetzes eine tragende
Rolle haben.

Das eindrucksvolle deutsche Grundrechtsge-
biude hat seit dem Jahr 2009, mit dem Inkrafttreten
des Vertrages von Lissabon, einen Nachbarn be-
kommen, der stetig wichst und sich zunehmend in
den Vordergrund schiebt. So hat es nicht wenige
Birger, Politiker und Journalisten tUberrascht, dass
das Lesen des Asylgrundrechts kaum dazu beitrigt,
die Rechtsfragen der Migrationskrise zu verstehen.
Der Wortlaut von Art. 16a GG wird Gberlagert vom
Unionsrecht und der Rechtsprechung des Europii-
schen Gerichtshofs — der Anwendungsvorrang des
curopdischen Rechts macht auch vor den Grund-
rechten nicht halt.

Die Unionsgrundrechte sind auch fir die Mit-
gliedstaaten anwendbar, so heil3t es in Artikel 51 der
Grundrechte-Charta, wenn diese Unionsrecht
durchfithren. Bei der Ausarbeitung der Charta hat
man versucht, den Anwendungsbereich eng zu fas-
sen und zusatzlich in mehreren Klauseln formuliert,
die Charta dirfe die EU-Kompetenzen keinesfalls
ausdehnen. Dieses Bemiithen war nicht erfolgreich,

4 So das Schlagwort fiir das bertihmte Sondervotum des Bundes-
verfassungstichters D. Grimm in: Entscheidungen des Bundes-
verfassungsgerichts Bd. 80, S. 164 ff.
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zum einen wegen der bereits bestehenden, umfang-
reichen EU-Kompetenzen, zum anderen wegen der
expansiven Rechtsprechung aus Luxemburg. Nun
lieBe sich unbefangen fragen, weshalb der Grund-
rechtsschutz durch die EU und ihren Gerichtshof
kritisch betrachtet werden sollte, handelt es sich
nicht um den logisch nichsten Schritt in einem zu-
sammenwachsenden Europa unter Bedingungen der
Internationalisierung?

Aus deutscher Perspektive ist der EU-Grund-
rechtsschutz weniger biirgerfreundlich. Es gibt keine
europiische Verfassungsbeschwerde, und der Ge-
richtshof muss sein Selbstverstindnis als europii-
sches Verfassungsgericht erst noch finden; es gibt
nicht wenige Beobachter, die ihm bescheinigen, ge-
rade kein Verfassungsgericht zu sein, das die politi-
schen Gestaltungsanspriiche der EU-Organe tber
Grundrechte spiirbar begrenzt.

Allerdings gibt es in den letzten Jahren, verstirkt
in den letzten Monaten (Europawahl), einige Judi-
kate, die aufhorchen lassen. Das kirchliche Arbeits-
recht in Deutschland oder das Utteil zur Arbeits-
zeiterfassung sind Entscheidungen, die Arbeitneh-
mer als Unionsbiirger iiber die Charta-Grundrechte
schiitzen. Bei anderer Gelegenheit erklirte das Ple-
num des Gerichtshofs, also alle 27 Mitglieder, dass
die Werte der EU als Verfassungsgrundsitze zu be-
trachten seien, die EU eine Wertegemeinschaft sei —
PEurope qui protige, ein Europa, das schiitzt, bildet
sich als neue Leitidee heraus!

Moéglicherweise stehen wir vor einer Entwick-
lung, wie sie im féderalen Verhiltnis zwischen Bund
und Lindern abgeschlossen ist. Die Grundrechte in
den Landesverfassungen haben nahezu keine Bedeu-
tung fir den Alltag der Landesbiirger. Mal3geblich
sind die Bundesgrundrechte, die aber dadurch auch
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die Lebensbedingungen vereinheitlicht und regio-
nale Besonderheiten beseitigt haben. Ob in der EU
fiir einen solchen Prozess der Unitarisierung die
Voraussetzungen (schon) vorliegen, ist offen. Das
kirchliche Arbeitsrecht etwa bildet die unterschiedli-
chen Konzepte fiir das Verhiltnis von Staat und Re-
ligion ab, das vom Laizismus bis zur Staatskirche
reicht, mit der wohlwollenden Neutralitit in
Deutschland irgendwo in der Mitte. Beim Lebens-
schutz, einem anderen Beispiel, haben wir keinen
Konsens, wann er beginnt und endet. Die Debatten
tber den Schwangerschaftsabbruch oder tiber einen
selbstbestimmten, schmerzfreien Tod belegen das.
Das Grundgesetz denkt vom Menschen her, es
vergisst seinen Gemeinschaftsbezug aber auch nicht.
Sein Menschenbild, so das Bundesverfassungsge-
richt, sei nicht das eines isolierten souverinen Indivi-
duums; das Grundgesetz hat vielmehr die Spannung
Individuum-Gemeinschaft im Sinne der Gemein-
schaftsbezogenheit und der Gemeinschaftsgebun-
denheit der Person entschieden, ohne dabei deren Ei-
genwert anzutasten. Das Grundgesetz hat diese
Spannung in seinem System des Grundrechtsschut-
zes bislang produktiv und freiheitgerecht aufgel6st.

Literatur:

Grundgesetz, Aus Polittk und Zeitgeschichte, Heft
16—17/2019, online zuginglich:
www.bpb.de/shop/zeitschriften/apuz/289234 / grundgesetz.

Hans Michael Heinig / Frank Schorkopf (Hg.): 70 Jahre

Grundgesetz. In welcher Verfassung ist die Bundesrepu-
blik?, Vandenhoeck & Ruprecht, Géttingen 2019.

Oliver Lepsius / Robert Chr. van Ooyen / Hendtik Was-
sermann (Hg.): Verfassung und Rechtspolitik: 70 Jahre
Grundgesetz, Berlin 2020.



Das parlamentarische Regierungs-
system in Deutschland als Faktor
der Stabilitit!

Christian Starck

I. Einfiihrung

Zentrales Kennzeichen des parlamentarischen Re-
glerungssystems ist die dreifache Abhingigkeit der
Regierung vom Parlament: Die Regierung, zumin-
dest der Chef der Regierung, wird vom Parlament
gewihlt. Die zum Regieren notwendigen Gesetze
werden vom Parlament gegeben und die Finanzen
vom Parlament bewilligt. Die Regierung bleibt nur
so lange im Amt, wie ihr nicht das Vertrauen des
Parlaments entzogen wird. Die Abhingigkeit der Re-
gierung vom Parlament wird modifiziert, wenn ein
vom Volk gewihlter Prisident Einfluf} auf die Re-
gierung nehmen kann. Denn so kommt es zu einem
Dualismus demokratischer Legitimation. Diesen hat
es in der Weimarer Reichsverfassung gegeben und

! Aus der Plenumssitzung vom 17. Mai 2019.
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gibt es gegenwirtig in den Staaten, die ein semiprasi-
diales Regierungssystem haben wie Frankreich oder
Polen.

Die rechtliche Ausgestaltung des parlamentari-
schen Regierungssystems im Einzelnen ergibt sich
aus dem jeweiligen Verfassungsrecht und sonstigen
staatsrechtlichen Normen. Man kann nimlich das je-
weilige parlamentarische Regierungssystem nicht
verstehen, wenn man nur die zentralen verfassungs-
rechtlichen Normen tiber Wahl, Kontrolle und Sturz
der Regierung in Betracht zieht. Wesentliche Merk-
male des Regierungssystems sind die Ausformung
des Demokratieprinzips, die Grundsitze und Regeln
fir die periodischen Wahlen, das pluralistische Par-
teiensystem, die rechtsstaatlichen Grundsitze der
Gewaltenteilung mit Kompetenzverteilung und Ver-
fahrensregelungen sowie die Grundrechtsgarantien.

I1. Hauptfaktoren der Stabilitit

Bei der Schaffung des Grundgesetzes ist das parla-
mentarische Regierungssystem im Vergleich zur
Weimarer Reichsverfassung wesentlich verdndert
und verbessert worden. Das Grundgesetz verzichtet
auf einen Bundesprisidenten mit plebiszitirer Legi-
timation und stirkt dafiir die Regierung. Der Bun-
deskanzler, der Chef der Regierung, wird auf Vor-
schlag des Bundesprisidenten vom Bundestag ge-
wihlt (Art. 63 Abs. 1 und 2 GG). Der Vorschlag des
Bundesprisidenten beruht auf vorangegangener
Sondierung und beriicksichtigt die Stirkeverhalt-
nisse der Fraktionen. Wird der Vorgeschlagene nicht
gewihlt, so kann der Bundestag im zweiten Wahl-
gang mit Mehrheit seiner Mitglieder einen Bundes-
kanzler wihlen. Fir diesen Wahlgang hat der Bun-
desprisident kein Vorschlagsrecht mehr. Daraus
folgt, dass der Bundesprisident hdchstes Interesse
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daran hat, einen Kandidaten vorzuschlagen, der von
der Mehrheit der Abgeordneten des Bundestages ge-
wihlt wird.

Zur Stabilitit der Bundestregierung tragen die fol-
genden verfassungsrechtlichen Regelungen bei:

- Die Bundesminister werden auf Vorschlag des Bun-
deskanzlers vom Bundesprisidenten ernannt
(Art. 64 Abs. 1 GG); sie bediirfen keiner Bestiti-
gung durch den Bundestag; sie kénnen von die-
sem auch nicht einzeln zum Riicktritt gezwungen
werden.

- Der Bundestag kann dem Bundeskanzler das
Misstrauen nur dadurch aussprechen, dass er mit
der Mehrheit seiner Mitglieder einen Nachfolger
wihlt (Art. 67 GG); der Bundesprisident muss
den Bundeskanzler entlassen und den Gewahlten
ernennen. Das ist das sog. gonstruktive MifStranens-
votum. Mit dem Sturz des Bundeskanzlers fillt
konsequenterweise die ganze Regierung, da die
Minister vom Bundeskanzler eingesetzt worden
sind.

Beispicle fir die Anwendung des konstruktiven
Misstrauensvotums sind: Sollte die Mehrheitsfrak-
tion oder die Fraktion, die bei einer Koalition den
Bundeskanzler stellt, sich von diesem politisch ent-
fernen, ithm nicht mehr folgen und somit die Regie-
rung destabilisieren, so kann die notwendige Regie-
rungsstabilitit dadurch wiedergewonnen werden,
dass ein neuer Bundeskanzler gewihlt wird. Im Falle
einer Koalitionsregierung, die durch schwere Zer-
wirfnisse destabilisiert ist, kann ein Partner mit der
Opposition zusammen einen neuen Bundeskanzler
withlen. Das geschah 1982, als die FDP aus der Ko-
alition mit der SPD ausscherte und zusammen mit
der CDU/CSU eine neue Mehrheit bildete, die
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durch ein konstruktives Misstrauensvotum dem am-
tierenden Bundeskanzler Helmut Schmidt das Miss-
trauen aussprach und gleichzeitig den CDU-Politi-
ker Helmnt Kobl zum neuen Bundeskanzler wihlte.
Damit wurde wihrend der Wahlperiode des Bun-
destages ein politischer Umschwung bewirkt. Auch
der Uber Art. 67 GG von der Mehrheit des Bun-
destages gewihlte Bundeskanzler besitzt die volle
demokratische Legitimitit.?

- Zweck der Wahlen im demokratischen Verfas-
sungsstaat ist, das Volk zu reprisentieren und zu
integrieren sowie die Staatsgewalt zu legitimieren
und zu kontrollieren.? Ein nicht zu unterschit-
zendes Stabilititselement des Regierungssystems
der Bundesrepublik ist die Regelung im Bundes-
wablgeset, wonach nur diejenigen Parteien bei der
Verteilung der Sitze im Bundestag berticksichtigt
werden, die mindestens 5 % der im Wahlgebiet
abgegebenen giiltigen Zweitstimmen erhalten
oder in mindestens drei Wahlkreisen auf Grund
der dort abgegebenen Erststimmen einen Sitz er-
rungen haben.* Das Bundesverfassungsgericht
hat diese Sperrklausel, die die Gleichheit des Et-
folgswertes der einzelnen Stimme einschrinkt,
fir vereinbar mit dem Grundsatz der Gleichheit
der Wahl (Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG) erklart.
Denn sie beglinstige die Entstehung gesicherter
Mehrheitsverhiltnisse im Parlament und die Bil-
dung einer aktionsfihigen Regierung.> Das Ge-

2BVerfGE 62,1, 43.

3 Christian Starck: Freiheit und Institutionen, 2002, S. 285 ff.

4 Wenn nur ein oder zwei Kandidaten direkt gewihlt werden, er-
halten sie selbstverstindlich einen Sitz.

5 BVerfGE 6, 84, 89 ff,; 51, 222, 234 ff.
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richt argumentiert auf Grund der Reprisenta-
tionsidee wie folgt: Die Wahl habe nicht nur das
Ziel, den politischen Willen der Wihler als Ein-
zelner méglichst genau zur Geltung zu bringen,
also eine Volksreprisentation zu schaffen, die ein
Spiegelbild der im Volk vorhandenen politischen
Meinungen darstelle, sondern sie solle auch ein
Parlament als funktionsfihiges Staatsorgan her-
vorbringen, also Integrationswirkung erreichen.
Die Sperrklausel ist zu verstehen, als eine Reak-
tion auf die mit dem reinen Verhiltniswahl-
system verbundene Parteienzersplitterung. Auf
jeden Fall bewirkt die 5 %-Sperrklausel einen viel
geringeren Hingriff in die Gleichheit des Erfolgs-
wertes der Stimmen als ein Mehrheitswahlsy-
stem.

Die 5 %-Sperrklausel des deutschen Wahlrechts ist
ein sehr wichtiger Faktor der Stabilitit des Regie-
rungssystems. Aullerdem hat die Sperrklausel das
Parteiensystem und das Wihlerverhalten wesentlich
beeinflusst. Je groB3er die Parteien sind, umso mehr
mtussen sie sich schon intern im Kompromiss tiben.
Kompromisse sind auch fiir ein Regierungspro-
gramm einer Koalitionsregierung notwendig.

- Die politischen Parteien, die nach Art. 21 Abs. 1
Satz 1 GG bei der politischen Willensbildung des
Volkes mitwirken, haben im Regierungssystem
der Bundestrepublik eine ziemlich starke Stellung
gewonnen. Das in der Bundesrepublik geltende
personalisierte  Verhiltniswahlrecht” beglnstigt

6 BVerfGE 6, 84, 92.

74§ 5, 6 Bundeswahlgesetz: Jeder Wahler hat zwei Stimmen. Mit
einer Stimme wihlt er einen Wahlkreiskandidaten, mit der anderen
eine Landesliste.
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die Parteien, da sie unentbehtlich fir die Aufstel-
lung von Landeslisten® und fur die Bildung einer
stabilen Mehrheit im Bundestag sind. Da die Lan-
deslisten so zur Wahl stehen, wie sie von den Patr-
teien aufgestellt worden sind, hat der Wihler kei-
nen Einfluss auf die Reihenfolge der Kandidaten.
Auch das stirkt die Parteien. SchlieBllich fehlen
im Grundgesetz plebiszitire Elemente.

Die Parteien nutzen ihre Machtposition insbeson-
dere bei der Vergabe der Staatsdimter und Ehrendm-
ter, die nicht Regierungsimter im engeren Sinne
sind, weil diese ohnehin der oder den Regierungs-
parteien zustehen. Die Staats- und Ehrendmter wer-
den zumeist nach Proporzgesichtspunkten auf Vor-
schlag der beiden grofen Parteien CDU/CSU und
SPD vergeben, zumeist gesichert durch féderalisti-
sche Mechanismen oder durch das Erfordernis einer
Zweidrittelmehrheit, wenn Bundestag oder Bundes-
rat die Amtstriger zu bestimmen haben.

I1I. F6derale Elemente des
Regierungssystems

Die Bundestrepublik ist ein Bundesstaat, der das Re-
gierungssystem prigt. Auf Linderebene existieren
auch parlamentarische Regierungssysteme, die sich
voneinander und vom Regierungssystem des Bundes
strukturell nicht wesentlich unterscheiden.® Die Re-
gierungen der Linder entsenden einige ihrer Mitglie-
der nach einem verfassungsrechtlich geregelten Pro-
porz je nach ihrer Einwohnerzahl (Art. 51 Abs. 2
GG) in den Bundesrat, der als Bundesorgan bei der
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes und in

8 § 27 Bundeswahlgesetz.
 Manfred Friedrich: Das parlamentatische Regierungssystem in
den Bundeslindern, J6R 30 (1981), S. 197 ff.
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Angelegenheiten der Europiischen Union mitwirkt
(Art. 50 GG). Wihrend im Bundestag die Regierung
regelmiBig eine Mehrheit der Abgeordneten hinter
sich hat, kénnen die parteipolitischen Mehrheitsvet-
hiltnisse im Bundesrat anders liegen. Aber auch un-
abhingig von der parteipolitischen Konstellation
gibt es fir die Bundesregierung hin und wieder im
Bundesrat Widerstand aus foderalistischen Interes-
sen. Damit wird der Bundesregierung eine erhéhte
Anstrengung abverlangt, immer dann Kompromisse
zu suchen, wenn sie auf eine Zustimmung des Bun-
desrates angewiesen ist. Da die meisten Gesetze von
den Lindern ausgefithrt werden, haben die Linder
ein natiirliches Interesse daran, dass die Gesetze un-
ter administrativen Gesichtspunkten einfach und
praktikabel sind.

Staatsrechtslehrer und Politiker aus zentralistisch
regierten Lindern neigen dazu, hierin eine Erschwe-
rung der Regierungstitigkeit zu sehen. Sie wundern
sich oft dartiber, dass das Regierungssystem der
Bundesrepublik daraus keinen Schaden nimmt. Der
Féderalismus, der staatliche Verantwortung auch auf
einer unteren staatlichen Ebene etabliert (= vertikale
Gewaltenteilung) und der durch den Bundesrat als
Bundesorgan die horizontale Gewaltenteilung erwei-
tert, diirfte insgesamt gesehen bessere Entscheidun-
gen hervorbringen, als es die Entscheidungsmecha-
nismen in zentralistisch regierten Staaten tun. Die
samtlich in Regierungsverantwortung der Linder
stehenden Mitglieder des Bundesrates bringen nor-
malerweise ein grof3es Potenzial an Erfahrung und
Kompromissfihigkeit in die Entscheidungsverfah-
ren ein. Parteipolitische Spannungen kénnen im

10 Christian Heitsch: Die Ausfithrung der Bundesgesetze durch die
Liander, 2001, S. 181 ff., 248 ff.
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Bundesrat — oft mit Wirkung auch auf den Bundes-
tag — abgebaut und auf Sachfragen reduziert werden.
Die Mitwirkung der Linder im Bundesrat ermég-
licht, sowohl regionale als auch parteipolitische An-
sichten und Interessen besser zu artikulieren und
ernsthaft in die politische Auseinandersetzung zu
stellen. Deshalb bedeutet die foderalistische Struktur
der Bundesrepublik in der Regel eine Stirkung des
Regierungssystems. Eine Schwichung des Regie-
rungssystems entsteht nur dann, wenn die Mehrheit
des Bundesrates sich als Opposition versteht und die
Bundesregierung und die Mehrheit des Bundestages
systematisch bekdmpft.

Die Wiedervereinigung im Jahre 1990 wurde
durch die Bundesstaatlichkeit wesentlich erleichtert,
weil die Bevélkerung der ehemaligen DDR in den
neuen Lindern eigene Parlamente und Regierungen
hat, die die den Lindern zustchende Staatsgewalt
austiben und somit ein Teil der Staatsgewalt durch
Reprisentativorgane der dortigen Bevolkerung aus-
gelibt wird.

IV. Gesetzgebung

Die Regierung braucht Gesetze, um regieren zu kon-
nen, soweit die Tdtigkeit der Verwaltung unter Ge-
setzesvorbehalte steht. In Deutschland kann die
Exekutive in vielen Bereichen nicht aus eigener
Machtvollkommenheit handeln, sondern bedarf fiir
ihre Titigkeit aus dem Demokratieprinzip folgend
einer gesetzlichen Grundlage (sog. Gesetzesvorbe-
halt). Das gilt fir alle belastenden Mal3nahmen und
auch fir sonstige Verwaltungstitigkeit, die die
Grundrechte beriihrt!!, und mit Riicksicht auf den

11 Vgl. vor allem BVerfGE 45, 400, 417 — Schule; BVerfGE 57,
295, 318; 73, 118, 172 — Rundfunk; BVerfGE 111, 191, 214 ff. —
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Gleichheitssatz auch fir die Schaffung von Leis-
tungssystemen. Damit sind die Anforderungen be-
schrieben, die zu einer starken Belastung der Gesetz-
gebung und zur Gesetzesflut fihren.

Die tiberwiegende Mehrzahl der Gesetzesinitiati-
ven geht von der Regierung aus. Diese verfiigt in den
Ministerien uber Beamte, die Gesetzesentwlirfe her-
stellen kénnen. Die Regierung versucht, mit den Ge-
setzesentwuirfen ihre eigenen politischen Ziele zu
verwirklichen, vollzieht aber auch, und zwar in stei-
gendem Mafle, die Richtlinien der Europiischen
Union (Art. 288 Abs. 3 Vertrag tber die Arbeits-
weise der Europiischen Union - AEUV). Alle Ge-
setzesentwiirfe werden ins Parlament eingebracht
(Art. 76 Abs. 1 und 2 GG) und dann im Bundestag
und im Bundesrat, jeweils im Plenum und in Aus-
schiissen, dort unter stindiger Anwesenheit der Mi-
nisterialbeamten beraten. Da die Regierung aus der
Parlamentsmehrheit gebildet worden ist, hat sie zu-
meist diese hinter sich, so dass die Gesetzesinitiati-
ven der Regierung die gréfiten Chancen haben, vom
Bundestag verabschiedet zu werden. Soweit ein Ge-
setz der Zustimmung des Bundesrates bedarf — be-
sonders wenn dort die Mehrheitsverhiltnisse anders
liegen als im Bundestag —, muss die Regierung, wie
schon erwihnt, auf einen breiteren Kompromiss
hinarbeiten.

Durch ihr Initiativrecht hat die Regierung einen
groBen Einfluss auf die Gesetzgebung. Obwohl die
Gesetzesvorlagen der Regierung vor Einbringung in
den Bundestag mit den Fithrern der Regierungsfrak-
tion(en) abgesprochen werden, fithren die parlamen-
tarischen Gesetzesberatungen hiufig zu Anderun-

Berufsfreiheit; BVerfGE 116, 24, 52 — Riicknahme von Verwal-
tungsakten; BVerfGE 116, 69, 80 ff. — Jugendstrafvollzug.
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gen der Entwiirfe. In den Ausschissen des Bun-
destages, in denen die eigentlich substantiellen Ge-
setzesberatungen stattfinden, sitzen zumeist die je-
weils sachkundigen Mitglieder der einzelnen Fraktio-
nen. Deren Arbeit ist die Voraussetzung der politi-
schen Wirksamkeit des Bundestages. Die in den
Bundestagsausschiissen stets gegenwirtigen Gesetz-
gebungsbeamten aus den Ministerien haben die Auf-
gabe, die vom Ausschuss vorgeschlagenen Anderun-
gen mit den anderen Regelungen des Gesetzesent-
wurfes und den geltenden Gesetzen abzustimmen
und in Einklang zu halten.

Griinde fiir Anderungen der Regierungsvorlage
sind zahlreich. Manchmal handelt es sich um klei-
nere Verbesserungen oder Abmilderungen. Es
kommt aber auch vor, dass der Bundestag das Ein-
gangstor flr Interessengruppen ist, deren Wiinsche
die Regierung nicht angehért oder nicht berticksich-
tigt hat. Wenn die Regierung mit Minderheitsmei-
nungen aus den sie tragenden Fraktionen konfron-
tiert wird, die einen Entwurf ablehnen, muss sie Ent-
gegenkommen zeigen, wenn nicht das ganze Gesetz-
gebungsvorhaben scheitern soll.

Da Regierung und Parlamentsmehrheit sich spi-
testens nach vier Jahren der Wahl stellen miissen, ha-
ben sie ein Interesse an reibungsloser Zusammenat-
beit. Darin liegt ein wesentliches Element der Stabi-
litdit der Parlamentarischen Regierung in Deutsch-
land. Solange die Bundesregierung vom Vertrauen
der Bundestagsmehrheit getragen ist, ist sie das Gra-
vitationszentrum politischer Gestaltung und Pla-
nung. Das Verhiltnis von Regierung und Bun-
destagsmehrheit ist daher nicht dualistisch oder an-
tipodisch, sondern kooperativ und stiitzend: Basis
fiir Gesetzgebung, Haushaltspolitik und Auflen- und
Europapolitik. Wenn die Parlamentsmehrheit mit
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der Regierung gut zusammenarbeitet, ist darin kein
Verfall parlamentarischer Kontrolle, sondern die
Voraussetzung fiir das Funktionieren des parlamen-
tarischen Regierungssystems zu schen.

V. Haushaltspolitik

Ebenso wie die Regierung Gesetze braucht, um re-
gleren zu koénnen, so braucht sie auch Geld. Geld
darf die Regierung aber nur nach Mafgabe des
Haushaltsplans ausgeben, der jihrlich mit dem
Haushaltsgesetz von der Regierung entworfen und
vom Parlament beraten und verabschiedet wird
(Art. 110 Abs. 2 GG), wobei der Bundestag Ande-
rungen des Regierungsentwurfs vornehmen darf
und dies regelmilBig auch tut. Auch die Aufnahme
von Krediten bedarf einer Ermichtigung durch das
Gesetz (Art. 115 Abs. 1 GG). Es ist Aufgabe der Re-
gierung, dem Parlament einen in Einnahmen und
Ausgaben ausgeglichenen Haushaltsentwurf vorzu-
legen, der Grundlage fir die Beratungen ist. Das
Budget wird beraten und verabschiedet nach Art des
Gesetzes (Art. 110 Abs. 2 und 3 GG).

Der Vollzug des Haushaltsplanes obliegt dem Fi-
nanzminister, soweit im Haushaltsgesetz nicht be-
sondere Vorbehalte flir das Parlament, eventuell fur
den Haushaltsausschuss gemacht worden sind. Nach
Durchfihrung des Haushaltsplanes legt der Finanz-
minister eine Rechnung vor, die vom Bundesrech-
nungshof, dessen Mitglieder richterliche Unabhin-
gigkeit besitzen, gepriift wird (Art. 114 Abs. 2 GG).
Uber die Priiffung wird dem Bundestag und dem
Bundesrat unmittelbar berichtet (Art. 114 Abs. 2
Satz 3 GG).

Das Budgetrecht des Parlaments bedeutet demo-
kratische Plan- und Vollzugskontrolle. Durch das al-
leinige Initiativrecht fiir den Haushalt kommt der
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Regierung eine grundlegende Gestaltungsbefugnis
zu. Dies wird insbesondere aus der Pflicht der Re-
gierung deutlich, einen ausgeglichenen Budgetent-
wurf vorzulegen. Eine von der Parlamentsmehrheit
getragene Regierung hat regelmifBig keine Schwierig-
keiten, ihr Budget durchzubringen. Das Budgetrecht
des Parlaments ist heute geschwicht und die ent-
sprechenden Aufgaben der Regierung sind gestirkt
durch die mehrjihrige Finanzplanung, die die Regie-
rung vornimmt (Art. 109 Abs. 3 GG), der eine poli-
tische Prijudizwirkung im Hinblick auf den Haus-
haltsplan zukommt.

Fir den Fall, dass bis zum Beginn des Haushalts-
jahres ein Budget nicht verabschiedet wird, erméich-
tigt Art. 111 GG unmittelbar die Regierung, alle
Ausgaben zu leisten, die zur Erfillung rechtlicher
Verpflichtungen notwendig sind oder durch den
Haushaltsplan des Vorjahres bereits bewilligt wor-
den sind. In beschrinktem Ausmal3 durfen sogar
Kredite aufgenommen werden. Zu einem budgetlo-
sen Zustand kann es zu Anfang eines Jahres kurzfri-
stig kommen, wenn die Regierung erst kurz vorher
eingesetzt worden ist und nicht gentigend Zeit hatte,
dem Parlament rechtzeitig einen Budgetentwurf vor-
zulegen. Ein budgetloser Zustand kann sich aber
auch dann ergeben, wenn die Regierung ihre Meht-
heit verloren hat und ihr Budgetvorschlag nicht ver-
abschiedet wird. Die Notlésung des Art. 111 GG
macht das Regieren sauer und dringt zur Bildung ei-
ner neuen Mehrheit oder zur Auflésung des Bun-
destages.
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VI. AuBBenpolitik und Europapolitik

Die AuBlenpolitik macht die Regierung (Art. 65 GG).
Art. 59 Abs. 1 GG begrindet die Zustindigkeit des
Bundesprisidenten fiir den Abschluss volkerrechtli-
cher Vertrige. Seine Kompetenz beschrinkt sich
aber auf die Kundgabe des Staatswillens nach aullen.
Die Verhandlungen und die inhaltliche Gestaltung
der Vertrdge obliegen der Bundesregierung. Diese
unterliegt dabei jedoch einem parlamentarischen
Vorbehalt, der in Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG wie folgt
formuliert ist: ,,Vertrage, welche die politischen Be-
ziehungen des Bundes regeln oder sich auf Gegen-
stinde der Bundesgesetzgebung bezichen, bediirfen
der Zustimmung oder der Mitwirkung der jeweils fiir
die Bundesgesetzgebung zustindigen Koérperschaf-
ten in Form eines Bundesgesetzes.*

Diese Vorschrift hat den Sinn, langfristige oder
gar grundsitzlich unauflésbare Bindungen volker-
rechtlicher Art nur mit Zustimmung des Bundesta-
ges eintreten zu lassen.'? Die Bundesregierung muss
also bei Aushandlung der Vertrige auf die Mehr-
heitsverhiltnisse und auf die Anschauungen im Bun-
destag Riicksicht nehmen. Daraus ergibt sich, dass
die auswirtige Gewalt nicht allein bei der Bundesre-
gierung liegt, sondern eine gemeinsame Zustindig-
keit von Regierung und Parlament gegeben ist, so-
weit ein Parlamentsvorbehalt besteht.!3

Zu diesem Parlamentsvorbehalt hat das Bundes-
verfassungsgericht ausgefiihrt, dass Art. 59 Abs. 2

12So BVerfGE 68, 1, 88; 80, 286, 357.

13 Ridiger Wolfrum: Kontrolle der auswirtigen Gewalt, in: Ver-
offentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtsleh-
rer, Band 56 (1997), S. 38 ff.
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Satz 1 und Art. 24 Abs. 1 GG fiir die von ihnen
erfassten Sachbereiche eine abschlieBende Regelung
enthielten. Daneben kénne ein Parlamentsvorbehalt
nicht selbstindig aus dem Gesichtspunkt der We-
sentlichkeit bei substantieller politischer Tragweite
der Entscheidung begriindet werden.'> Es gehore
zum zentralen Gestaltungsbereich der Exekutive,
Gber nichtvertragliche Akte gegeniiber fremden
Staaten in eigener Verantwortung zu entscheiden.
Das ist damit zu begriinden, dass institutionell und
auf Dauer typischerweise allein die Regierung in hin-
reichendem Maf3e tiber die personellen, sachlichen
und organisatorischen Moglichkeiten verfigt, auf
wechselnde dulere Lagen zlgig und sachgerecht zu
reagieren und so die staatliche Aufgabe, die auswitr-
tigen Angelegenheiten verantwortlich wahrzuneh-
men, bestmdglich zu erfiillen.

Eine Modifikation dieser Grundsitze ergibt sich
aus der neuesten Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, wonach die Zulidssigkeit von Bundes-
wehreinsitzen im Rahmen von Systemen kollektiver
Sicherheit von einer vorherigen konstitutiven Zu-
stimmung in Form eines Parlamentsbeschlusses ab-
hingig ist.!¢ Dieser Fortbildung der Verfassung lie-
gen folgende Uberlegungen zugrunde: Wenn nach
dem Beitritt Deutschlands zu den Vereinten Natio-
nen und in einer von Grund auf verinderten weltpo-
litischen Lage weitere Fille des Einsatzes deutscher

14 Ein Parlamentsvorbehalt ergibt sich auch aus Art. 24 Abs. 1 GG
fur die chrtragung von Hoheitsrechten auf zwischenstaatliche
Einrichtungen. Vgl. auch Art. 23 Abs. 1 GG.

15 BVerfGE 68, 1, 87 f., 109 auch zum Folgenden.

16 BVerfGE 90, 2806, 381 ff.; kritisch dazu Georg Nolte: Zeitschrift
fur auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht 1994, S. 652,
674 ff.; Christian Starck: Verfassungen, 2009, S. 127 f.
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Streitkrifte in Betracht kommen, die frither ausge-
schlossen waren, mul3 der Parlamentsvorbehalt auf
diese neuen Fille ausgedehnt werden.

Fir volkerrechtliche Vertrdge zur Verwirkli-
chung eines Vereinten Europas, durch die Hoheits-
rechte Gibertragen werden, sicht Art. 23 Abs. 1 GG
Gesetze vor, die der Zustimmung des Bundesrates
bediirfen. Damit wird der Umstand berticksichtigt,
dass die Ubertragung von Hoheitsrechten auf die
Europiische Union Kompetenzen der Linder be-
ruhrt. D. h., Linder werden auf Gebieten ihrer
Kompetenzen an Verordnungen der Europiischen
Union gebunden oder mussen Richtlinien der Euro-
péischen Union durch eigene Gesetzgebung umset-
zen. Im Lissabon-Urteil vom 30. Juni 2009 hat das
Bundesverfassungsgericht aus Art. 38 Abs. 1 (Wahl-
recht) in Verbindung mit Art. 23 Abs. 1 GG abgelei-
tet, dal3 beim vereinfachten Verfahren der Vertrags-
dnderung (Art. 48 Abs. 6, 7 EUV-Lissabon) die Bun-
desregierung nicht ohne Zustimmung des Bundesta-
ges und des Bundesrates handeln dirfe!”. Denn die
»Integrationsverantwortung™ bei den zahlreichen
Fillen dynamischer Vertragsentwicklung liege nicht
allein bei der Bundesregierung. So wirkten die Er-
weiterung der Gegenstinde der Mehrheitsentschei-
dung in der Europiischen Union und die Erleichte-
rungen bei ihrer Kompetenzwahrnehmung kompe-
tenzverkiirzend auf die deutschen Verfassungsor-
gane.

17BVerfGE 123, 267, 432 {f.
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VII. Fragerechte und Untersuchungsaus-
schiisse

Die besonderen Kontrollrechte des Bundestages
sind danach zu unterscheiden, ob sie von einer Min-
derheit benutzt werden kénnen oder ob sie einen
Mehrheitsbeschluss ~ voraussetzen. Minderheiten
spielen deshalb eine wichtige Rolle, weil im patla-
mentarischen Regierungssystem die Bundestags-
mehrheit eng mit der Regierung verbunden ist und
prinzipiell kein Interesse daran haben kann, ,ihre
Regierung® in Schwierigkeiten zu bringen. Das ur-
spriingliche Spannungsverhaltnis zwischen Parla-
ment und Regierung, wie es in den konstitutionellen
Monarchien des 19. Jahrhunderts bestand und heute
in prisidialen Regierungssystemen hiufig besteht,
hat sich in der parlamentarischen Demokratie, deren
Parlamentsmehrheit die Regierung trigt, gewandelt.
Das politische Spannungsverhiltnis wird hier ge-
prigt durch das Gegeniiber von Regierung und den
sie tragenden Parlamentsfraktionen einerseits und
der Opposition andererseits. '8

Auf Beschluss des Bundestages oder eines Bun-
destagsausschusses muss jedes Regierungsmitglied
vor diesem erscheinen (Art. 43 Abs. 1 GG). In die-
sem sog. Zitierungsrecht steckt zugleich das Recht,
Fragen an das Regierungsmitglied zu richten und der
Anspruch auf Antwort. Die Geschiftsordnung des
Deutschen Bundestages!® sicht verschieden abge-
stufte Fragerechte vor. Danach kénnen grofe und
kleine Anfragen von Fraktionen oder von 5 % der
Mitglieder des Bundestages gestellt werden, die die

18 BVerfGE 49, 70, 85; Klaus Stitwe, Die Opposition im Bundes-
tag und das Bundesverfassungsgegericht, 1997, S. 24 ff.

19Vel. §§ 75 £, 100 ff. — Geschiftsordnung des Deutschen Bun-
destages.
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Regierung schriftlich beantworten muss. Zusitzlich
gibt es Fragestunden fir schriftliche Anfragen ein-
zelner Abgeordneter.

Auf Antrag eines Viertels seiner Mitglieder hat
der Bundestag die Pflicht, einen Untersuchungsaus-
schuss einzusetzen, der in 6ffentlicher Verhandlung
die notwendigen Beweise erhebt (Art. 44 GG). Ge-
genstand der Untersuchung kénnen alle Angelegen-
heiten sein, die auch Gegenstand einer Beschlussfas-
sung des Bundestages sein kénnten, die also in der
Zustindigkeit des Bundestages liegen. Die Einset-
zung eines Untersuchungsausschusses geht heute
zumeist von der Opposition aus, die damit ein
Kampfmittel gegen die Regierung in der Hand hat.
Da jedoch der Untersuchungsausschuss spiegelbild-
lich zum Bundestag zusammengesetzt ist, fehlt der
Opposition die Mehrheit im Untersuchungsaus-
schuss, die tber Beweisantrige entscheidet.? Ist je-
doch ein Untersuchungsausschuss einmal eingesetzt,
so ist es im Rahmen von dessen 6ffentlichen Ver-
handlungen fiir die Mehrheit hiufig nicht zu umge-
hen, plausiblen Beweisantrigen zuzustimmen.
Deshalb kénnen patlamentarische Untersuchungs-
ausschiisse auch dann ihre Kontrollwirkung entfal-
ten, wenn die Parlamentsmehrheit daran kein Inter-
esse hat. Uber das Ergebnis der Beweisaufnahme
witd ein Bericht erstellt, der vom Willen der Meht-
heit bestimmt wird. Der Minderheit steht es jedoch
frei, einen Minderheitsbericht beizuftigen.

20 Einige Landesverfassungen kennen das Recht des Antragstellers
als Minderheit (ein Viertel der Abgeordneten), Beweiserhebungen
zu verlangen (Art. 11 Abs. 2 Nieders. V., Art. 35 Abs. 2 Bad.-
Wirtt. V£, Art. 25 Abs. 1 Hambg. V£, Art. 41 Nordrh.-Westf.Vf.,
Art. 18 Abs. 3 Schl.-Holst.Vf. (bezogen auf ein Fiinftel der Abg.).
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Der Bundestag beruft einen Wehrbeauftragten
als sein Hilfsorgan bei der Austibung der parlamen-
tarischen Kontrolle im Bereich des Verteidigungs-
wesens (Art. 45b GG). Der Wehrbeauftragte erstat-
tet jahrlich einen Bericht, der im Bundestag disku-
tiert werden kann.

Gesetzlich festgelegte Kontrollrechte nehmen
patlamentarische Gremien zur Uberwachung der
Geheimdienste?! und der Post-, Brief- und Fern-
sprechkontrolle?? wahr.

VIII. Verfassungsrechtlich begriindete
unabhingige Macht der Regierung

Das Zusammenspiel zwischen Regierung und Bun-
destagsmehrheit ist mehrfach hervorgehoben wor-
den: bei der Gesetzgebung, beim Budget und bei der
VertragsschlieBung mit auswirtigen Staaten. Ernst
Friesenhahn?3 hat daraus den Schluss gezogen, dass
die Staatsleitung der Regierung und dem Parlament
zur gesamten Hand zustinden. Man wird mit sol-
chen Zuschreibungen vorsichtig sein mussen, insbe-
sondere wenn sie unscharf und missverstindlich
sind. Zu betonen ist die Funktionentrennung zwi-
schen Parlament und Regierung.

Verantwortlich gegeniiber dem Parlament kann
die Regierung nur sein, wenn sie einen eigenstindi-
gen Gestaltungsbereich hat. Wenn das Parlament die

21 Gesetz tiber die parlamentarische Kontrolle nachrichtendienst-
licher Titigkeit vom 11.04.1978 (BGBL 1, S. 453).

22 Gesetz zur Beschrinkung des Post-, Brief- und Fernmeldege-
heimnisses (Gesetz zu Art. 10 GG) vom 26. 6. 2001 (BGBL. I,
S. 1254, ber. 2298) mehrfach geindert zuletzt mit dem Gesetz
vom 17. 08. 2017 (BGBL. 1, S. 3202).

23 Parlament und Regierung im modernen Staat, Veréffentlichun-
gen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer Band 16
(1958), S. 38.
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Regierungs- und Verwaltungsgeschifte wirksam
kontrollieren konnen soll, so verbietet sich seine
vorherige gestaltende Einflussnahme  darauf.?*
Deshalb verst6B3t es gegen die verfassungsrechtlich
festgelegte Funktionenteilung, Entscheidungen von
Ministern davon abhingig zu machen, dass Bundes-
tagsausschlsse zustimmen. Die Regierung datf
durch parlamentarische Mitregierung nicht gelihmt
werden. Im Urteil zum bremischen Personalvertre-
tungsgesetz hat das Bundesverfassungsgericht deut-
lich gemacht,? dass die Regierung ihre Aufgabe, in
Verantwortung gegeniiber der Volksvertretung der
gesamten Staatstitigkeit eine bestimmte Richtung zu
geben, nur wahrnehmen kann, wenn sie tber ihren
Personalbestand selbst bestimmen kann. Schlichte
Parlamentsbeschliisse, die der Regierung Auftrige
erteilen, sind aus dem Gesichtspunkt der Funktio-
nenteilung fir die Regierung unverbindlich. Selbst-
verstindlich kann sich die Regierung die Sache zu ei-
gen machen und einem solchen Auftrag nachkom-
men.

IX. Parlamentarische Opposition und die
Chance des Machtwechsels

,»,Die Opposition ist ein wesentlicher Bestandteil der
parlamentarischen Demokratie®.2 Das Wort Oppo-
sition bringt zum Ausdruck, dass die parlamentari-
sche Minderheit ihre Vorstellungen und konkreten
Handlungsvorschlige alternativ zu denjenigen der

24 So Klaus Stern: Das Staatsrecht der Bundestepublik Deutsch-
land, Bd. I, 2. Aufl. 1984, S. 967 f., auch zum Folgenden.

2 BVerfGE 9, 268, 281.

26 So der Wortlaut des Art. 24 der Verfassung von Hamburg, der
allerdings rechtlich nichts besagt, was nicht schon aus der Rege-
lung des parlamentarischen Regierungssystems folgt, so richtig
Achterberg, DVBL. 1974, S. 704.
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Regierung sieht. In der Regel bezeichnet man die
nicht zur Regierungsmehrheit (evtl. Koalition) geh6-
renden Fraktionen als die Opposition. Von ihrer
Funktion her, am Regierungsprogramm und an ein-
zelnen MaBnahmen der Regierung Kritik zu iben,
brauchen sich mehrere in der Opposition befindli-
che Fraktionen nicht zusammenzuschlieBen. Denn
das Geschift der Kritik kénnen sie getrennt aus-
tben.?” Soweit eine Fraktion die Regierung (evtl.
eine Minderheitsregierung) toleriert, gehort sie nicht
zur Opposition.?8

Opposition bedeutet politischen Kampf, der sich
jedoch im Rahmen der verfassungsrechtlichen Ord-
nung abspielt. Zu dieser verfassungsmifligen Ord-
nung gehdren der Parteienpluralismus, Chancen-
gleichheit fiir alle politischen Parteien und damit die
Chance der Minderheit, zur Mehrheit zu werden,
d. h. die Chance des Machtwechsels.? Die Titigkeit
der Opposition ist auf Machtwechsel gerichtet, der
innerhalb des Verfassungsgefiiges der Bundestrepu-
blik und jedes demokratischen Regierungssystems
etwas Normales ist.

Der féderalistische Aufbau der Bundesrepublik
hat bewirkt, dass die politische Kraft, die im Bundes-
tag jeweils die Opposition bildete, zur selben Zeit in
einzelnen Lindern die Mehrheit hatte und dort die
Regicrungen stellen konnte. Das erleichtert den
Machwechsel, weil auch eine langjihrige Opposition
im Bundestag im Falle der Regierungsiibernahme
auf Politiker zuriickgreifen kann, die in einem Land

27 Abwegig daher die Bestimmung des Vorsitzenden der stirksten
die Regierung nicht tragenden Fraktion zum ,,Oppositionsfithrer
in Art. 12 Abs. 2 Schl.-Holst.Vf.

28 Christian Starck: Praxis der Verfassungsauslegung II, 20006,
S. 199, 206 £.

2 BVerfGE 2, 1, 13; 44, 125, 145.
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Regierungserfahrung gesammelt und Regierungsver-
antwortung getragen haben. Dariiber hinaus bewirkt
aber die Regierungsverantwortung in einem Land
und die Mitwirkung im Bundesrat, dass die Opposi-
tion im Bundestag hinreichend pragmatisch betrie-
ben wird. Soweit im Bund und in einigen Lindern
Koalitionen gebildet werden miissen, um Mehrhei-
ten zu schaffen, kann sich die Konstellation ergeben,
dass ein und dieselbe kleinere Partei im Bund und in
einem Land mit je verschiedenen groflen Parteien
cine Koalitionsregierung bildet. Hieraus erwachsen
besondere Ricksichten und Zwinge zu pragmati-
scher Politik.

Ein Problem der Opposition ist, dass sie von
dem Apparat der Regierung keinen Gebrauch ma-
chen kann. Hilfreich ist der wissenschaftliche Dienst
beim Deutschen Bundestag, der von den Abgeord-
neten in Anspruch genommen werden kann. Auller-
dem sind alle Abgeordneten gleichermallen mit fi-
nanziellen Mitteln ausgestattet, die sie zur Bezahlung
von Assistenten verwenden kénnen. Trotz aller Hil-
fen bleibt festzuhalten: Je besser die Regierung ar-
beitet, umso schwerer ist das Geschift der Opposi-
tion.

X. Verfassungsgerichtsbarkeit als Faktor
der Stabilitit

Einen wesentlichen Anteil an der Stabilitit des par-
lamentarischen Regierungssystems hat das Bundes-
verfassungsgericht. Dieses entscheidet auf Antrag
tber die Auslegung des Grundgesetzes aus Anlass
von Streitigkeiten tiber den Umfang der Rechte und
Pflichten eines obersten Bundesorgans oder anderer
Beteiligter, die durch das Grundgesetz oder in der
Geschiftsordnung eines obersten Bundesorgans mit
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eigenen Rechten ausgestattet sind (Art. 93 Abs. 1
Nr 1 GG). Aus den dargelegten Griinden kommt es
in aller Regel nicht zu solchen Organstreitigkeiten
zwischen Bundesregierung und Bundestag, weil die-
ser mehrheitlich die Bundesregierung trigt. Da aber
Fraktionen des Bundestages, auch einzelne Abge-
ordnete, antragsberechtigt sind*® und Rechte des
Bundestages geltend machen kénnen, kann das in
der Verfassung geordnete Verhiltnis von Bundestag
und Bundesregierung unter den Schutz des Bundes-
verfassungsgerichts gestellt werden. So kénnen die
Kontrollrechte des Bundestages erstritten werden,
z. B. die Minderheitenrechte im Untersuchungsaus-
schuss® oder die Rechte des Untersuchungsaus-
schusses auf Akteneinsicht.3?

Das Bundesverfassungsgericht hat die Voraus-
setzungen fiir iberplanmiBige und auBBerplanmafige
Ausgaben nach Art. 112 GG gepriift.?® Auch die ver-
fassungsrechtlichen Grenzen der Offentlichkeitsar-
beit der Bundesregierung im Wahlkampf unterlagen
verfassungsrechtlicher Priifung.3* Das Bundesver-
fassungsgericht hat entschieden, dass das Recht der
politischen Parteien auf Chancengleichheit verletzt
werde, wenn Staatsorgane als solche parteiergreifend
zugunsten oder zu Lasten einer politischen Partei in
den Wahlkampf einwirkten. In der Vorwahlzeit sei
es der Bundesregierung verboten, mit Haushaltsmit-
teln Offentlichkeitsarbeit durch Arbeits-, Leistungs-
und Erfolgsberichte zu betreiben.

30 Vgl. §§ 63, 64 BVerfGG; BVerfGE 20, 56, 104; 45, 1, 28, 100,
266, 268; 114, 121, 146.

31 BVerfGR 49, 70, 85 £,

32 BVerfGE 67, 133 ff.

33 BVerfGE 45, 1, 31 ff,

34 BVerfGE 44, 125, 141 f£,; 63, 230, 243 ff.
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SchlieBlich kann eine in Opposition befindliche
Fraktion das Bundesverfassungsgericht anrufen mit
der Behauptung, Mitwirkungsrechte des Bundesta-
ges im Bereich der auswirtigen Bezichungen,® des
Staatshaushalts oder ganz allgemein der Rechtsset-
zung seien verletzt. Fast alle hier angeschnittenen
Fragen kénnen als Rechtsfragen vor das Bundesver-
fassungsgericht getragen werden.

Aber nicht nur Mitwirkungs- und Kontrollrechte
des Bundestages koénnen von Fraktionen vor dem
Bundesverfassungsgericht eingeklagt werden. Das
Verfahren der abstrakten Normenkontrolle (Art. 93
Abs. 1 Nr. 2 GG) eréffnet einem Drittel der Mitglie-
der des Bundestages die Moglichkeit, u. a. Bundes-
gesetze und Rechtsverordnungen des Bundes einer
verfassungsgerichtlichen Kontrolle zu unterwerfen.
Davon wird Gebrauch gemacht, wenn die Opposi-
tion bei umstrittenen Gesetzesvorhaben mit ihren
Anderungsantrigen nicht durchdringt und sie der
Ansichtist, dass das verabschiedete Gesetz gegen die
Verfassung verst603t.

Das parlamentarische Regierungssystem setzt ein
geordnetes Zusammenwitken von Parlament und
Regierung voraus. Die Regeln dafiir stehen im
Grundgesetz, das fir die in den Staatsorganen wit-
kenden politischen Krifte verbindlich ist. Der Vor-
rang der Verfassung gebietet, dass sie auch fur die
Mehrheit des Parlaments gilt. Hiiter des Vorrangs
der Verfassung ist das Bundesverfassungsgericht.
Deshalb ist das Bundesverfassungsgericht ein Fak-
tor, der die normativen Voraussetzungen des patla-
mentarischen Regierungssystems der Bundesrepu-
blik Deutschland sichert und damit die Qualitit die-
ses Systems entscheidend mitbestimmt.

35 BVerfGE 68, 1, 79 ff.
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