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Vorwort

Die Enquete-Kommission fiir Fragen der Verfas-
sungsreform legt zum Ende der 6. Wahlperiode
des Deutschen Bundestages einen Bericht tiber ihre
Arbeit vor. Die Arbeit der Kommission konnte nicht
zum Abschlufl gebracht werden; deshalb handelt es
sich hier um einen Zwischenbericht, der den Bun-
destag liber den Stand der Beratungen in der Kom-
mission informieren soll. Er zeigt auf, welche Fra-
gen in die Erdrterung aufgenommen, bis zu wel-
chem Punkt sie beraten und inwieweit sie zu einem
mehr oder minder endglltigen Abschlul gebracht
werden konnten. Dariiber hinaus ist es ein wich-
tiges Anliegen dieses Sachstandsberichts, die Dis-
kussion in Politik, Wissenschaft und Publizistik zu
einer intensiven Beschdftigung mit den Problemen
einer Reform des Grundgesetzes anzuregen. Die
Kommission gibt ausdriicklich ihrer Hoffnung auf
eine fruchtbare Kritik an ihren Bemiihungen Aus-
druck, die dazu beitragen kann, die Aufgabe der
Verfassungsreform auch im nédchsten Bundestag er-
neut und verstdrkt in Angriff zu nehmen.

Die Enquete-Kommission hat ihre Untersuchungen
und Empfehlungen nicht als Vorbereitung fiir eine
. Totalrevision” des Grundgesetzes angesehen. Das
liegt einmal an ihrem Auftrag, ,zu priifen, ob und
inwieweit das Grundgesetz — unter Wahrung sei-
ner Grundprinzipien — den gegenwéirtigen und
voraussehbaren zukinftigen Erfordernissen angepaBt
werden mufB3”. Auf Grund dieses Auftrags schien es
der Kommission in erster Linie geboten, Vorschldage
zur Verbesserung solcher Teile des Grundgesetzes
zu erarbeiten, in denen sich bestimmte Unzuldng-
lichkeiten gegentiiber den zu Ildsenden Aufgaben
gezeigt haben oder im Hinblick auf die politischen,
wirtschaftlichen und sozialen Erfordernisse der
ndchsten Zukunft voraussichtlich erweisen werden.
Die Reihe der Grundgesetzanderungen seit dessen
Bestehen signalisiert, dal der Text des Grundge-
setzes mit den tatsdchlichen, rechtlichen und orga-
nisatorischen Bediirfnissen nicht mehr wvoll dek-
kungsgleich ist.

Die Kommission hat deshalb in erster Linie an der
Gestaltung der staatlichen Organe, ihren Bezie-
hungen untereinander und der Organisation ihrer
Aufgabenwahrnehmung angesetzt. Zu diesen orga-
nisatorischen Verbesserungen gehdren etwa die
Daueraufgabe der Parlamentsreform, die Verteilung
der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und
Landern und die verfassungsrechtlich und verfas-
sungspolitisch befriedigende Einordnung einer staat-
lichen Aufgabenplanung in die Organisationsstruk-
tur unseres parlamentarischen Systems.

So sehr sich die Kommission der Beschrankung ihres
Auftrags auf eine Anpassung des Grundgesetzes
und Wahrung seiner Grundprinzipien bewufit war,
so wenig hat sie andererseits verkannt, da8 hinter
den organisatorischen Regelungen des Grundgeset-

zes gesellschaftspolitische Grundfragen stehen und
daBl eine s&uberliche Trennung der Organisations-
struktur vom Inhalt des zu Organisierenden nicht
moglich ist. Es unterliegt keinem Zweifel, da ver-
schiedene politische Anschauungen und sich wider-
streitende Interessen die Vorstellungen von der
Gestalt einer Verfassung mitpragen. Dariiber hin-
aus miissen Prognosen und Wiinsche beziiglich der
zukiinftigen Entwidklung von Staat und Gesellschaft
in diese Vorstellungen eingehen. Diese Wiinsche,
Interessen und Vorstellungen unterliegen jedoch
einem stidndigen Wandel entsprechend den gege-
benen politischen Bedingungen; eine Verfassung
kann nicht endgtltiges Ergebnis dieses zu keiner
Zeit abgeschlossenen Wandlungsprozesses sein, und
ebenso wenig lassen sich die verschiedenen Vorstel-
lungen endgiiltig ausdiskutieren. Eine Verfassung
muBl daher allen diesen Wiinschen und Vorstellun-
gen einen Rahmen geben und Spielraum zu ihrer
Verwirklichung lassen.

Gleichwohl gibt es eine Reihe von politischen Grund-
fragen, die die Enquete-Kommission fiir Fragen der
Verfassungsreform bei ihren Beratungen teilweise
andiskutiert hat und mit denen sich jedes denkbare
mit einer Reform des Grundgesetzes befalte Gre-
mium wird auseinandersetzen miissen. Denn zwi-
schen Verfassungstext und gesellschaftlicher Ent-
wicklung besteht eine Wechselwirkung; wenn auch
mit Hilfe der Verfassung alleine noch keine aktive
Zukunftsgestaltung betrieben werden kann, so darf
sich ihre Verdnderung doch nicht auf eine nur nach-
laufende Anpassung beschrdnken, sondern muB
einige Schienen in die Zukunft legen, auf denen sich
das politische und gesellschaftliche System bewegen
kann.

Das gilt etwa fiir die Frage nach dem Verhédltnis des
Bundes zu den Bundesldndern einerseits und zum
politisch und wirtschaftlich zusammenwachsenden
Europa andererseits. Bei dieser doppelten Problem-
stellung gilt es, iiber die immer vorhandenen Vor-
verstdndnisse und Interessen hinaus gemeinsam
verbindliche Ziele zu formulieren, die die politische
Zukunft Deutschlands mitbestimmen und den histo-
rischen Bedingungen Rechnung tragen. Dazu bedarf
es insbesondere einer zutreffenden Analyse des
bestehenden Zustandes; anders kann sich Verfas-
sungsreform nicht an den tatsachlichen gesellschaft-
lichen Bediirfnissen orientieren. So ist etwa der
Wandlungsproze des deutschen Fdéderalismus
liberkommener Pragung bereits weiter fortgeschrit-
ten, als eine Betrachtung der normativen Regelungen
es erkennen 148t. Die Bundesldnder, die seit langer
Zeit und mit zunehmender Intensitdt mit dem Bund
und miteinander kooperieren, stellen sich schon

' heute als Tréger einer dezentralisierten, politisch

legitimierten Verwaltung dar; dabei ist zu beriick-
sichtigen, daB der theoretische Gegensatz von Politik
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und Verwaltung in der Realitdt nicht existiert. Im
Bereich der europdischen Integration zeichnen sich
Entwicklungen ab, die die innerstaatliche Struktur
der Bundesrepublik Deutschland nachhaltig beein-
flussen werden. Unter diesem Gesichtspunkt wird
es zum Beispiel niitzlich sein, zukiinftige Bemdiih-
hungen fiir eine Reform des Grundgesetzes in enge-
rem Kontakt zur Praxis der europdischen Politik zu
unternehmen.

Neben der Problematik der Stellung des Bundes
zwischen den Ldandern einerseits und den europa-
ischen Staaten andererseits zeigten sich in den Bera-
tungen der Enquete-Kommission eine Reihe weiterer
grundlegender Fragen, die — auch aus Zeitman-
gel — nicht ausdiskutiert werden konnten. Die
Kommission hat sich deshalb fiir den nun abgeschlos-
senen ersten Schritt damit begniigt, die Mdéglich-
keiten fiir einige Systemverbesserungen zu unter-
suchen und damit die Tir zu weiteren und auch
umfassenderen Fragestellungen aufzustoBen. Sie
geht davon aus, daB ihre Bemithungen vom néchsten
Bundestag fortgesetzt werden und daB der hier
vorgelegte Bericht Anlafl zur Weiterfiihrung und

Vertiefung der verfassungsrechtlichen Diskussion
in der Bundesrepublik Deutschland sein wird.

Der vorgelegte Sachstandsbericht gliedert sich in
zwei Teile: Der erste Teil enthédlt solche Beratungs-
gegenstdnde der Kommission, die bereits bis zu
einem jedenfalls vorldufigen AbschluB gefordert
werden konnten und deren Untersuchung teilweise
schon Empfehlungen fiir Grundgesetzanderungen zu-
1aBt. Hier finden sich auch solche Themen, zu denen
noch keine einheitliche Auffassung entwickelt wer-
den konnte, zu denen aber ein abgeschlossener und
aussagekraftiger Diskussionsstand in der Kommis-
sion erarbeitet wurde. Der zweite Teil des Berichts
enthdlt Gegenstinde, die die Kommission in ihre
Untersuchungen aufgenommen und zum Teil auch
andiskutiert hat oder zu denen einzelne Mitglieder
der Kommission Vorschldge vorgelegt haben.

Die Enquete-Kommission fiir Fragen der Verfas-
sungsreform richtet die Aufforderung an die Offent-
lichkeit, mit Interesse und Engagement an der
Weiterentwicklung und Festigung unseres verfas-
sungsrechtlichen Gefiiges mitzuwirken.

Bonn, den 21. September 1972

Dr. Schifer (Tiibingen)
Vorsitzender

10
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ERSTER TEIL

Einleitung
Auftrag, Durchfihrung und Gliederung

Die politische und gesellschaftliche Entwicklung der
letzten zwanzig Jahre, die sich auch in zahlreichen
Grundgesetzanderungen niederschlug, hat im Frih-
jahr 1970 zu zwei Initiativantrdgen der Fraktionen
des Bundestages gefithrt, eine Enquete-Kommis-
sion fiir Fragen der Verfassungsreform einzusetzen.
Nach dem Antrag des Abgeordneten Dr. Lenz (Berg-
straBe) und der Fraktion der CDU/CSU vom
21. April 1970 (Drucksache VI/653) sollte diese Kom-
mission den Auftrag haben,

»Zur Vorbereitung der verfassungspolitischen
Entscheidungen des Deutschen Bundestages zu
priifen, ob und inwieweit das Grundgesetz den
gegenwdrtigen Erfordernissen angepaBt werden
muf”.

Der gemeinsame Antrag der Fraktionen der SPD
und FDP vom 6. Mai 1970 (Drucksache VI/739) um-
grenzte den Kommissionsauftrag dahin,

»das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutsch-
land insbesondere daraufhin zu untersuchen,
inwieweit es unter Wahrung seiner Grundprin-
zipien einer Anpassung an die Fortentwicklung
der bundesstaatlichen Struktur bedarf”.

In beiden Antrédgen wurde hervorgehoben, daB
sich die nach dem Grundgesetz errichtete freiheit-

liche demokratische Grundordnung bewdhrt habe, |

wenn auch durch die gesellschaftliche und politische
Entwicklung bedingte Spannungen zwischen Verfas-
sungswirklichkeit und Verfassungsrecht nicht zu
verkennen seien; insbesondere habe sich die Auf-
gabenstellung von Gesamtstaat und Gliedstaaten ge-
wandelt. Weiterhin wurde hervorgehoben, daB das
Ziel der Bestandsaufnahme und Uberpriiffung unse-
rer Verfassungsordnung nicht eine Totalrevision
des Grundgesetzes sein solle. Vielmehr solle die
Anpassung der Verfassung an die gewandelten
Verhiltnisse dazu beitragen, die bewé&hrten Verfas-
sungsgrundsdatze, insbesondere das Rechtsstaats-
prinzip, den Grundrechtsschutz, das Prinzip der
reprasentativen Demokratie sowie das Sozialstaats-
prinzip ungebrochen zu bewahren.

Entsprechend dem Antrag des Rechtsausschusses
vom 29. September 1970 (Drucksache VI/1211) faBte
der Bundestag in seiner Sitzung vom 8. Oktober
1970 hinsichtlich Einsetzung, Auftrag und personel-
ler Zusammensetzung der Enquete-Kommission fiir
Fragen der Verfassungsreform einstimmig folgen-
den BeschluB:

«1. Nach § 74 a der Geschaftsordnung des Deut-
schen Bundestages wird eine Enquete-Kom-
mission mit dem Auftrag eingesetzt zu prii-
fen, ob und inwieweit es erforderlich ist,
das Grundgesetz den gegenwértigen und
voraussehbaren zukiinftigen Erfordernissen
— unter Wahrung seiner Grundprinzipien —
anzupassen.

2. Die Enquete-Kommission besteht aus 19 Mit-
gliedern, und zwar aus

a) 7 Mitgliedern des
tages

Deutschen Bundes-

b) 7 von der Landerseite zu benennenden
Personlichkeiten

¢) 5 Sachverstdndigen.”

Bereits in der 5. Wahlperiode waren durch die
GroBle Anfrage von 42 Abgeordneten der CDU vom
27. Juni 1968 [Drucksache V/3099 (neu)] iiber die
Weiterentwicklung des foderativen Systems und die
Antwort des Bundesministers des Innern vom
30. Mérz 1969 (Drucksache V/4002) Grundsatze und
Einzelprobleme der bundesstaatlichen Ordnung er-
neut zur parlamentarischen Diskussion gestellt wor-
den. Die Regierungserkldrung vom 28. Oktober 1969
enthielt die Ankiindigung, daB ein Gremium von
Politikern aus Bund, Ldndern und Gemeinden, von
Verwaltungsbeamten und Wissenschaftlern zu schaf-
fen sei, das ,Vorschldge zur Fortentwidklung der
bundesstaatlichen Struktur ausarbeiten” solle. In
der Wissenschaft und Publizistik der letzten Jahre
wurde mehrfach die Forderung nach einer verfas-
sungsrechtlichen Bestandsaufnahme und einer An-
passung des Grundgesetzes an die gewandelten
Verhiltnisse erhoben.

Mit der Einsetzung einer Enquete-Kommission fiir
Fragen der Verfassungsreform hat sich der Bun-
destag eines neuen Instruments parlamentarischer
Entscheidungsvorbereitung bedient, dessen Rechts-
grundlage durch die Kleine Parlamentsreform vom
Juni 1969 in die Geschéaftsordnung eingefiihrt wor-
den war [§ 74 a Geschéftsordnung Bundestag (GO-
BT)]. Hiernach kann der Bundestag zur Vorberei-
tung von Entscheidungen iiber umfangreiche und
bedeutsame Sachkomplexe eine Enquete-Kommis-
sion einsetzen, deren Mitglieder im Einvernehmen
der Fraktionen benannt und vom Prasidenten beru-
fen werden. Durch diese gemischten Gremien von
Mitgliedern des Bundestages sowie Vertretern der
Wissenschaft und Praxis sollen die Informations-
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aufbereitung verbessert, die Erkenntnisse in der
Gesellschaft fiir die politischen Entscheidungen nutz-
bar gemacht und auf diese Weise die Stellung des
Parlaments gegeniiber der Regierung verstdarkt
werden, die sich ohnehin in weitem Umfang der
Zuarbeit von Kommissionen, Beirdten, Beratungs-
stdben und Ausschiissen bedient.

Von den Fraktionen wurden folgende Mitglieder
des Deutschen Bundestages fiir die Enquete-Kom-
mission fiir Fragen der Verfassungsreform benannt:
CDU/CSU-Fraktion

Benda

Frau Dr. Kuchtner

Dr. Lenz (Bergstrafie)

SPD-Fraktion
Dr. Arndt
Hirsch
Prof. Dr. Schéfer (Tiibingen)

FDP-Fraktion
Frau Dr. Diemer-Nicolaus

Ferner benannten die Fraktionen als Sachverstan-

dige:
Prof. Dr.
Prof. Dr.
Prof. Dr.
Prof. Dr.
Prof. Dr.

Bockenforde

Carstens

Kewenig

Partsch

Stern

Die Regierungschefs der Lander benannten fol-
gende Personlichkeiten:

Ministerialdirektor a.D. Prof. Dr.
(Bayern)

Barbarino

Staatssekretar a. D. GroB (Niedersachsen)

Président des Staatsgerichtshofs Dr. Hailer
(Baden-Wiirttemberg)

Senator Dr. Heinsen (Hamburg)
Staatssekretdr Hilf (Rheinland-Pfalz)

Ministerprasident Dr. Lemke
(Schleswig-Holstein)

Staatssekretar a. D. Dr. Rietdorf
(Nordrhein-Westfalen).

Der Prasident des Bundestages berief die benann-
ten Damen und Herren zu Mitgliedern der Enquete-
Kommission fiir Fragen der Verfassungsreform und
konstituierte diese Kommission am 11. Marz 1971.
Nach Vereinbarungen im Altestenrat bestimmte die
Kommission Abgeordneten Prof. Dr. Schéfer (Tiibin-
gen) zu ihrem Vorsitzenden, Abgeordneten Dr, Lenz
(BergstraBle) zu ihrem ersten und Ministerprasident
Dr. Lemke (ab 24. Mai 1971 Landtagsprasident) zu
ihrem zweiten stellvertretenden Vorsitzenden. Im
Laufe des Jahres 1971 schieden aus der Kommis-
sion aus:

12

Abg. Benda durch seine Wahl zum Préasidenten
des Bundesverfassungsgerichts

- Abg. Hirsch durch seine Wahl zum Richter
beim Bundesverfassungsgericht

Staatssekretdar a.D. GroB durch seine Wahl
zum Présidenten des Oberverwaltungsgerichts
Niedersachsen und Schleswig-Holstein

Staatssekretdar Hilf auf Grund anderweitiger
Verpflichtungen
Fir sie wurden in die Kommission berufen:
Abg. Dr. Dichgans (CDU) fiir Abg. Benda
Abg. Dr. GeBiner (SPD) fiir Abg. Hirsch

Staatssekretdr Hermans (Rheinland-Pfalz) fiir
Staatssekretdr Hilf

Ministerialdirigent a.D. Dr. Jaeger
sachsen) fiir Staatssekretdr a. D. Gro8.

(Nieder-

Nach Erarbeitung eines Aufgaben- und Themen-
kataloges, bei der Vertreter des Bundeskanzler-
amtes sowie der Bundesministerien des Innern und
der Justiz mitwirkten, beschloB die Kommission am
18. Juni 1971 die Bildung zweier Unterkommis-
sionen, die sich vor allem mit der bundesstaatlichen
Ordnung und dem Verhdlinis von Parlament und
Regierung zu befassen hatten. Jedem Mitglied
wurde das Recht zugestanden, auch an den Sitzun-
gen der anderen Unterkommission beratend teil-
zunehmen. Die Unterkommissionen setzten sich
nach Berucksichtigung der personellen Verdnderun-
gen seit Anfang 1972 wie folgt zusammen:

Unterkommission | ,,Bund und Lander*

Vorsitzender: Prof. Dr. Partsch

Abg. Frau Dr. Diemer-Nicolaus

Abg. Frau Dr. Kuchtner

Abg. Dr. Dichgans

Abg. Prof. Dr. Schéfer

Ministerialdirektor a. D. Prof. Dr. Barbarino
Prasident des Staatsgerichtshofes Dr. Hailer
" Senator Dr. Heinsen

Ministerialdirigent a. D. Dr. Jaeger

Prof. Dr. Stern

Unterkommission Il ,Parlament und Regierung”

Vorsitzender: Abg. Dr. Lenz (Bergstrafe)
Abg. Dr. Arndt

Abg. Dr. GeBner

Staatssekretéar Hermans
Landtagspréasident Dr. Lemke
Staatssekretdr a.D. Dr. Rietdorf

Prof. Dr. Bockenforde

Prof. Dr. Carstens

Prof. Dr. Kewenig
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Rechtsgrundlage fiir die Tatigkeit der Kommission
ist § 74 a GO-BT. Fir das Verfahren im einzelnen
fanden die Vorschriften der Geschaftsordnung des
Deutschen Bundestages entsprechende Anwendung.
Die Kommission ging davon aus, daf ihr die Anho-
rungsmoglichkeiten des Artikels 43 Abs. 1 GG zur
Verfiigung standen, obwohl sie sich nicht als Aus-
schuB im Sinne der Geschéftsordnung des Bundes-
tages verstand. Die Kommission war auch nicht
in das formliche Gesetzgebungsverfahren einge-
schaltet, sondern widmete sich ihrem Auftrag unab-
hangig von den Entscheidungen der Gesetzesini-
tiatoren.

Die Kommission bat zunachst die Bundesregierung,
den Bundesrat, die Ministerprasidenten der Lander,
die Bundesvereinigung der kommunalen Spitzen-
verbinde sowie die Interparlamentarische Arbeits-
gemeinschaft, ihr die Uberlegungen und Vorstel-
lungen zu Fragen der Verfassungsref6rm mitzutei-
len. Sie horte den Vizeprasidenten des Deutschen
Bundestages Dr. Jaeger, Bundesminister Prof. Dr.
Ehmke, Bundesminister Genscher, Richter beim Bun-
desverfassungsgericht Hirsch sowie Sachverstdndige
aus dem Geschiftsbereich des Bundeskanzleramtes,
des Auswirtigen Amtes, der Bundesministerien des
Innern sowie der Verteidigung. Zu verschiedenen
Sachkomplexen bat sie die Bundesregierung sowie
einige Bundesminister und das Bundesverfassungs-
gericht um Stellungnahme. Die Uberlegungen der
Landerkommission Verfassungsreform sind durch

deren Mitglieder, soweit sie gleichzeitig als Ver-
treter der Bundeslander der Enquete-Kommission
angehorten, vorgetragen worden. Die Kommission
hat keine Gutachtenauftrage nach auBen vergeben,
sondern fiir die jeweiligen Beratungsgegenstdnde
Berichterstatter benannt. Um der Bundesregierung,
dem Bundesrat, den Lédndern und dem Bundesver-
fassungsgericht Gelegenheit zu geben, die Arbeit
der Kommission zu verfolgen, beschloB diese, be-
obachtende stdndige Vertreter zu allen Sitzungen
zuzulassen.

Die Kommission hielt in der Zeit vom 11. Méarz 1971
bis 15. September 1972 11 Vollsitzungen sowie
jeweils 8 Sitzungen der Unterkommissionen ab.
Zur Ausarbeitung und Formulierung von Teilergeb-
nissen fiihrte sie Klausurtagungen durch vom 16. bis
18. Februar 1972 in Gras-Ellenbach (Odenwald) und
vom 13. bis 15. September 1972 in Bergneustadt bei
Olpe.

Die Verwaltung des Deutschen Bundestages stellte
der Kommission ein Sekretariat zur Verfiigung, in
dem unter Leitung von Ministerialrat Dr. Busch,
Oberregierungsrat Dr. Hienstorfer, Oberregierungs-
rat Dr. Sandtner, Regierungsrat z. A. Zeh, Regie-
rungsamtmann Meixner und die Verwaltungsange-
stellten Frau Menz und Frau Gantzel mitarbeiten.

Infolge der Auflosung des 6. Deutschen Bundestages
legt die Kommission einen Zwischenbericht iiber
ihre Beratungen und BeschluBifassungen vor.
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1 Aufgabenstellung und Ergebnis

1.1° Die Fragestellung

Im Rahmen der verfassungsrechtlichen Fragen einer
Parlamentsreform hat sich die Kommission mit den
Untersuchungsrechten des Parlaments befafit. Parla-
mentarische Untersuchungen werden — abgesehen
von den an anderer Stelle behandelten Fragen des
Petitionswesens und der Kontrolle der Nachrichten-
dienste — vor allem in der hergebrachten Insti-
tution des Untersuchungsausschusses (Artikel 44 GG)
und in der noch jungen Institution der Enquete-
Kommission (§ 74 a GO-BT) vorgenommen. Die Kom-
mission hatte Stellung und Befugnisse dieser beiden
parlamentarischen Gremien zu untersuchen und vor
allem zu priifen, inwieweit eventuell erforderliche
Funktionsverbesserungen dieser Institutionen An-
derungen des Grundgesetzes erforderlich machen
wilrden. Die Kommission ging dabei so vor, dafB
zZundchst die geeignetste Konstruktion dieser Unter-
suchungsgremien und sodann die sich daraus er-
gebenden verfassungsrechtlichen Folgerungen er-
ortert wurden.

1.2 Die Empfehlungen der Kommission

Die Kommission spricht sich fiir die folgende Ge-
staltung der Untersuchungsgremien des Bundestages
aus, wobei einige Verdnderungen gegeniiber dem
bestehenden Zustand empfohlen werden:

1.21 Stellung und Verfahren
der Untersuchungsausschiisse

— Fir den UntersuchungsausschuB ist eine neue,
eigene Verfahrensordnung zu schaffen; die sinn-
gemédBe Anwendung der Strafprozefordnung
(Artikel 44 Abs. 2 GG) soll entfallen.

— Uber die Vorlage von Akten und die Genehmi-
gung zur Aussage fiir Bedienstete gegeniiber
dem UntersuchungsausschuBl entscheidet der zu-
stdndige Minister; bei einem Konflikt zwischen
Minister und AusschuB3 iiber die Berechtigung
zur Verweigerung von Akteneinsicht und Aus-
sagegenehmigung entscheidet das Kabinett. Eine
weitere Schlichtungsinstanz fiir diesen Konflikt
zwischen Parlament und Regierung ist nach der
Meinung der meisten Kommissionsmitglieder
weder zwedkmdBig noch erforderlich. Hierfiir
wurde das Bundesverfassungsgericht, ein be-
sonderer Ausschufl fiir Angelegenheiten der
Nachrichtendienste und ein gemischtes Gremium
aus Vertretern von Parlament und Regierung
in Betracht gezogen. Zwei Mitglieder sprachen
sich fiir den AwusschuB fiir Angelegenhei-
ten der Nachrichtendienste als Schiedsinstanz
aus. Die Kriterien fiir eine Verweigerung von
Akteneinsicht und Aussagegenehmigung seitens
der Regierung sind iiber die Grundsdtze der
Rechts- und Amtshilfe hinaus genauer und kon-
kreter zu formulieren.

— Das Zutrittsrecht von Bundesregierung und Bun-
desrat soll eingeschrdankt werden koénnen. Dies
soll jedoch nicht im Grundgesetz selbst, sondern
in einem einfachen Gesetz geschehen.

— Das Minderheitenrecht im Untersuchungsaus-
schufl ist zu verstdarken: Im Rahmen des Unter-
suchungsauftrages liegende Beweisantrdge eines
Viertels der AusschuBmitglieder sollen immer
zur Beweiserhebung fiihren, ohne daf die Aus-
schuBmehrheit den Beweisantrag ablehnen
konnte. Die Grenze dieser Piflicht wird durch
den Untersuchungsauftrag bestimmt.

— Der UntersuchungsausschuB ist ausschlieBlich mit
Abgeordneten, nicht auch teilweise mit Bundes-
richtern, zu besetzen. Den Vorsitz im Unter-
suchungsausschuBB soll jeder Abgeordnete tiiber-
nehmen konnen; die Befédhigung zum Richteramt
soll dafiir nicht Voraussetzung sein.

— Im Verfahren des Untersuchungsausschusses fin-
det eine Unterscheidung von Zeugen und Be-
troffenen nicht statt. Ein personliches Zeugnis-
verweigerungsrecht fiir alle Auskunftspersonen
mit einzelnen konkreten Verweigerungsgriinden
soll begriindet werden.

— (Eine Pflicht zur wahrheitsgem&Ben Aussage ist
einschlieBlich entsprechender Sanktionsmdglich-
keiten zu statuieren. Von einer Vereidigung im
UntersuchungsausschuB ist abzusehen. Wird die
Vereidigung dennoch beibehalten, so soll sie
nach Auffassung der Kommissionsmehrheit nur
auBerhalb der AusschuBverhandlung durch einen
Richter auf die schriftliche Aussage des zu Ver-
eidigenden vorgenommen werden.

— In Artikel 44 Abs. 1 GG ist die Pflicht der Unter-
suchungsausschiisse zur Erhebung der erforder-
lichen Beweise ausdriicklich zu verankern.

— Fiir diese Gestaltung des Untersuchungsausschus-
ses sind Grundgesetzdnderungen in folgender
Hinsicht erforderlich: Fiir die Aufnahme genauer
Kriterien fir die Zulassigkeit der Verweigerung
von Aktenvorlage und Aussagegenehmigung ist
Artikel 44 Abs. 3 GG, fiir die Einrichtung einer
besonderen Verfahrensordnung fiir Untersu-
chungsausschiisse ist Artikel 44 Abs. 2 GG und
fiir die Beschrdnkungsmoglichkeit des Zutritts-
rechts von Bundesregierung und Bundesrat zum
Untersuchungsausschufl ist Artikel 43 Abs. 2 GG
zu dndern.

1.22 Stellung und Befugnisse
der Enquete-Kommissionen

— Zur Vorbereitung von umfangreichen und bedeut-
samen Gesetzen oder Planungen staatlicher Auf-
gaben kann der Bundestag Enquete-Kommissio-
nen einsetzen.

— Die Befugnisse der Enquete-Kommissionen ge-
geniiber Bundes- oder Landesbehdrden umfassen
alle dafiir erforderlichen Awuskunftsrechte im
Rahmen der bisherigen Staatspraxis; 'dazu ge-
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horen insbesondere der Amnspruch auf Vorlage
und Auslieferung von Akten, Urkunden und
Unterlagen, der Anspruch auf scriftliche und
miindliche Auskiinfte und auf die Veranstaltung
von Anhérungen sowie der Anspruch auf Durch-
setzung dieser Befugnisse durch Sanktionsdro-
hungen.

— Soweit dies zur Erreichung des Untersuchungs-
zwedks erforderlich ist, sind die Enquete-Kommis-
sionen auch gegeniiber natiirlichen und juristi-
schen Personen und Personengesellschaften mit
den einzelnen Befugnissen auszustatten; darin ist
auch ein beschrankter Zugriff auf die dem
Steuer-, Bank- oder Geschéftsgeheimnis unter-
liegenden Informationen enthalten, wobei die
Verwertung solcher Informationen nur zur Her-
stellung genereller Dateniibersichten, nicht da-
gegen fiir MaBnahmen im Einzelfall zuldssig ist.

— Zur Begriindung dieser Befugnisse ist eine ent-
sprechende Anwendung von Artikel 44 GG nicht
ausreichend; wegen der begrifflichen und insti-
tutionellen Abschichtung der Enquete-Kommis-
sionen vom Untersuchungsausschuf} ist vielmehr
eine besondere Begrindung der Befugnisse vor-
zunehmen. Die in Artikel 43 Abs. 1 GG veran-
kerten Auskunftsrechte des Bundestages sind
nur gegeniiber der Bundesregierung als ausrei-
chend fiir den Auftrag der Enquete-Kommis-
sionen anzusehen.

— Stellung und Aufgaben der Enquete-Kommissio-
nen sind in einem besonderen Artikel des
Grundgesetzes zu verankern. Die gesetzliche Ein-
zelregelung von Verfahren und Befugnissen soll
durch ein generelles Gesetz einheitlich fiir alle
Enquete-Kommissionen, 'die Einzelregelung der
Befugnisse fiir jede einzusetzende Enquete-Kom-
mission im jeweiligen EinsetzungbeschluB er-
folgen. Ein Mantelgesetz, in dem neben Verfah-
ren und Befugnissen der Enquete-Kommissionen
auch diejenigen anderer parlamentarischer Aus-
schiisse geregelt wiirden, ist nicht vorzusehen.

1.3 Grundfragen und Einzelprobleme
des parlamentarischen Untersuchungsrechts

Die Enquete-Kommission ging davon aus, daB im
Rahmen der Parlamentsreform auch den Unter-
suchungsmoglichkeiten des Bundestages erhebliche
Bedeutung zukommt. Die Leistungsfdhigkeit des
Parlaments héngt unter den heute gegebenen Bedin-
gungen entscheidend von seinem Informationsstand
ab. Gegeniiber der von ihm durch die Kanzlerwahl
eingesetzten Regierung hat der Bundestag vor
allem zwei wesentliche Aufgaben: die Kontrolle der
Regierungstdtigkeit und die Gesetzgebung unter
EinschluB einer 6ffentlichen Willensbildung iiber die
grundsédtzlichen politischen Fragen. Diesen beiden
Aufgaben entsprechen als wichtige Hilfsmittel des
Parlaments die Institutionen des Untersuchungsaus-
schusses und die der Enquete-Kommission. Aus der
verschiedenen Aufgabenstellung ergeben sich auch
die Unterschiede zwischen diesen beiden Unter-
suchungsgremien.

16

2 Stellung, Aufgaben und Verfahren
der Untersuchungsausschiisse

Die Institution des Untersuchungsausschusses nach -
Artikel 44 G hat im Regierungssystem der Bundes-
republik Deutschland — aber nicht nur hier — eine
Tradition als Organ zur Untersuchung von MiB-
stdnden im Bereich des Bundestages selbst und der
Bundesverwaltung einschlieBlich des Bereichs der
Regierung. Er pflegt ad hoc eingesetzt zu werden,
wenn Behorden oder Einzelpersonen in den Verdacht
nachldssiger, unredlicher oder sonst unzuldssiger
Wahrnehmung der ihnen ibertragenen Aufgaben
und Befugnisse geraten. Solche ,Skandal-Enqueten”
haben das Bild des Untersuchungsausschusses, auch
in der Offentlichkeit, geprdgt, wiewohl die Mdglich-
keiten des Artikels 44 GG auch einen wesentlich
breiteren Einsatzbereich fiir diese Institution zu-
lieBen. Der Untersuchungsausschufl wurde insbeson-
dere auch zu einem Instrument der politischen Aus-
einandersetzung zwischen Parlamentsmehrheit und
Opposition; es hat sich verschiedentlich gezeigt, daf3
das Interesse der Parlamentsmehrheit an einer Un-
tersuchung von zweifelhaften Vorgangen innerhalb
der von ihr getragenen Regierung oder in den Rei-
hen ihrer eigenen Abgeordneten geringer ist als das
der Opposition.

2.1 Das Grundverstindnis des parlamentarischen
Untersuchungsrechts

Die Kommission hatte deshalb zundchst zu kldren,
welches Grundverstdndnis diesem Instrument der
MiBstandskontrolle angemessen ist. Von der grund-
satzlichen Funktionsbestimmung des Untersuchungs-
ausschusses im parlamentarischen System hédngen
wesentliche Einzelfragen beziiglich Zusammenset-
zung, Verfahren und Befugnissen dieses Gremiums
ab. Entscheidend fiir die Einschatzung der Stellung
des Untersuchungsausschusses ist die Frage, ob er
eine Art parlamentarischer Jurisdiktion, ein ,Ehren-
gericht” des Regierungssystems, darstellt, oder ob
er vielmehr ein Instrument im politischen Kampf
zwischen Mehrheit und Minderheit ist. Je stdrker
man den Gerichtscharakter eines Untersuchungsaus-
schusses betont, desto leichter ist es moglich, etwa
seine Verfahrensordnung an der fiir die Gerichte zu
orientieren und, wie Artikel 44 Abs. 2 GG es tut,
die Vorschriften iiber den StrafprozeB sinngemaB
anzuwenden; je mehr man dagegen dieses Gremium
dem Bereich der parlamentarischen Auseinander-
setzung zuordnet und in thm einen zusatzlichen Aus-
tragungsort fiir die unterschiedlichen politischen
Positionen von Parlamentsmehrheit und Opposition
erblickt, desto wichtiger werden Fragen etwa der
AusschuBbesetzung oder der Minderheitenrechte,
wdahrend die Verfahrensordnung weniger gerichts-
formig ausgestaltet zu werden braucht.

Die Kommission neigt in ihrer Mehrheit dazu, das
Schwergewicht in der Funktion des Untersuchungs-
ausschusses auf den Aspekt der politischen Ausein-
andersetzung zu legen. Darunter soll nicht die not-
wendige Sachaufklarung von MiBstédnden leiden;
diese 148t sich aber ebensogut oder besser durch ein
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Verfahren sicherstellen, das den sonstigen parla-
mentarischen Praktiken angendhert ist und auf Ana-
logien zur StrafprozeBordnung dort verzichtet, wo
sie iiberfliissig oder dem Sinn des Untersuchungs-
ausschusses sogar abtraglich sind. Aus dieser Grund-
entscheidung ergeben sich bereits einige Lésungen
der im folgenden aufgefiihrten Einzelprobleme.

2.2 Die Besetzung des Untersuchungsausschusses

Hier ist der Gedanke aufgetaucht, dafBl das Verfahren
des Untersuchungsausschusses objektiviert und ins-
besondere der Minderheit im AusschuB — die der
Minderheit im Plenum des Parlaments entspricht —
eine bessere Chance eingerdumt werden konnte,
wenn der AusschuB nicht nur aus Parlamentariern,
sondern auch mit Richtern etwa der obersten Bun-
desgerichte besetzt wiirde. Diese Konstruktion
wiirde so aussehen, daB neben den Abgeordneten
etwa drei Richter in den Untersuchungsausschubl be-
rufen wiirden, die an kein Parteiinteresse gebunden
wéren und deshalb von der einen oder anderen
Seite iiberzeugt und hinzugewonnen werden kénn-
ten; dadurch wére die Moglichkeit gegeben, daB die
Minderheit im AusschuB zur Mehrheit werden
konnte, sofern es ihr gelingt, die Richter von ihrer
‘Auffassung zu liberzeugen. Damit ware nicht nur ein
besonders starker Minderheitenschutz gewéhrleistet
— was durchaus wiinschenswert sein kann unter
dem Gesichtspunkt, -daB die Parlaments- und damit
AusschuBmehrheit in der Regel ein weniger ausge-
prigtes Interesse als die Opposition an der Auf-
klarung von MiBstdnden etwa innerhalb der Re-
gierung hat —, sondern es wiirde auch ein Zwang
zur rationalen und sachlichen Argumentation in den
AusschuBberatungen ausgeiibt. Die Kommission ist
jedoch der Auffassung, daB in einem Untersuchungs-
ausschufl immer politische Interessen zur Geltung
kommen und auch ausgetragen werden sollen, zu
deren Beurteilung und Einschdtzung die nicht parla-
mentserfahrenen Richter weniger imstande waren;
gerade weil es dlem AusschuBl nicht nur um die Sach-
aufkldrung, sondern vor allem um die politischen
Folgen seiner Arbeit und seiner Ergebnisse geht,
sollte er ausschlieBlich Sache des Parlaments bleiben.

2.2.1 Besondere Qualifikation fiir den Vorsitz?

Ferner wurde in diesem Zusammenhang die Frage
gepriift, ob fiir den Vorsitz im Untersuchungsaus-
schufl die Befahigung zum Richteramt von dem be-
treffenden Abgeordneten zu verlangen sei. Eine
solche Qualifikation des Vorsitzenden konnte ge-
eignet sein, den AusschuB8 ohne Unsicherheit in Ver-
fahrensfragen und unter Beachtung aller rechtsstaat-
lichen Grundsatze zu fithren. Jedoch ist die Befdhi-
gung zum Richteramt nicht der einzig denkbare
Nachweis fiir jene Qualifikation; vor allem wiirde
aber durch die Schaffung einer solchen Vorausset-
zung der Kreis der fiir einen Ausschufiivorsitz in Be-
tracht kommenden Abgeordneten eingeengt und zu-
dem eine Ungleichbehandlung der Abgeordneten in
dieser Frage eintreten. Das wére allenfalls zu recht-
fertigen, wenn es sich um ein sehr gerichtsahnliches
Verfahren handeln wiirde; die Kommission neigt
aber der Auffassung zu, daBl das Verfahren des Un-

tersuchungsausschusses ein Verfahren eigener Art
ist und sich vom Gerichtsverfahren in vielen Punk-
ten unterscheiden sollte, so daB eine Befahigung zum
Richteramt fiir den AusschuBvorsitzenden nicht ge-
fordert werden kann.

2.3 Das Verfahren des Untersuchungsausschusses

Durch die Ankniipfung an die StrafprozeBordnung
sind im Verfahren des Untersuchungsausschusses
eine Reihe von Problemen aufgetreten. Artikel 44
Abs. 2 GG bestimmt die sinngemdBe Anwendung
der StPO fiir die Beweiserhebung des Ausschusses.
Gerade in diesem Bereich paBt jedoch der Riidkgriff
auf strafprozessuale Bestimmungen hdufig nicht.
Oft sind es gerade die durch § 96 StPO richterlicher
Aufkldrung entzogenen Unterlagen, die der Aus-
schuB fiir eine erfolgreiche Tatigkeit benotigt. Ferner
genieBt im Strafverfahren ein zu vereidigender
Zeuge besonderen Schutz durch ein Zeugnisver-
weigerungsrecht fiir bestimmte Félle: Ein Zeugnis-
verweigerungsrecht dieses Umfangs ist jedoch fir
das Verfahren des Untersuchungsausschusses zu
weit; beispielsweise konnte der Vorwurf der
schlechten Amtsfithrung generell ,zur Unehre ge-
reichen”, was im Strafverfahren bereits ein Zeugnis-
verweigerungsrecht begriinden wiirde. Fiir das Ver-
fahren vor dem UntersuchungsausschuB kann ge-
rade dies dagegen kein Grund zur Zeugnisverweige-
rung sein; es muB also enger gefaBt werden als in
der StPO,

23.1 Vereidigung durch den UntersuchungsausschuB?

Ein weiteres Problem stellt die Vereidigung von
Zeugen und Betroffenen dar. Der Eid hat ebenfalls
wegen der analogen Anwendung der StPO Eingang
in das Verfahren des Untersuchungsausschusses ge-
funden. Wenn auch die objektive Wahrheitsfindung
eine der Aufgaben des Ausschusses ist, so ist doch
zu beachten, daB der Betroffene im Untersuchungs-
ausschuBl eine vollig andere Stellung hat als der
Zeuge im Gerichtsverfahren; einmal ist die Mdglich-
keit der Aussageverweigerung im Untersuchungs-
ausschuBverfahren enger zu fassen, zum anderen
besitzt der AusschuB nicht die Unbefangenheit des
Gerichts, sondern ist immer als ,befangen” im Sinne
der parteipolitischen Interessenbindung anzusehen,
und schlieBlich fehlt es auch an der grundlegenden
Legitimation flir die mit besonders schweren Sank-
tionen gekoppelte Eidesleistung vor dem AusschuB,
weil hier nicht, wie bei den Gerichten, das Schutzgut
einer funktionierenden Rechtspflege im Hintergrund
steht. Aus dem Interesse an einer moglichst zutref-
fenden Aufkldrung des Sachverhalts allein ist die
heute auch im Justizbereich umstrittene Eidesab-
nahme nicht zu rechtfertigen.

23.2 Wegfall oder Neugestaitung der Vereidigung

Die Kommission spricht sich deshalb in ihrer Mehr-
heit dafiir aus, die Vereidigung durch den Unter-
suchungsausschuBl ganz zu beseitigen. Sollte sie
nicht abgeschafft werden, so empfiehlt die Kommis-
sion ein besonderes Verfahren fiir die Eidesab-
nahme, um zu gewadhrleisten, daB der Betroffene
nicht in der besonderen Atmosphédre der AusschuB-
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verhandlung mit ihrer Turbulenz und ihren viel-
faltigen politischen Spannungen zur Eidesleistung
gezwungen wird. Der Eid soll vielmehr auBerhalb
der Sitzung nachtraglich auf die schriftliche Aussage
des zu Vereidigenden von einem Richter abgenom-
men werden. Hierzu wurde in der Kommission aller-
dings die Mindermeinung vertreten, daB die Ver-
eidigung keinesfalls durch einen Richter, sondern
nur durch den AusschuBivorsitzenden vorgenommen
werden solle. Die Kommission geht ferner davon
aus, daB bei Wegfall der Vereidigung ein gewisser
Druck zur Erlangung wahrheitsgeméBer Aussagen
noch erforderlich bleibt; deshalb soll in eine Ver-
fahrensordnung fiir den UntersuchungsausschuBl
eine Pflicht zur wahrheitsgemdBen Aussage ein-
schlieBlich entsprechender Sanktionsmoéglichkeiten
aufgenommen werden. Dementsprechend soll auch
ein personliches Zeugnisverweigerungsrecht vorge-
sehen werden; damit ist nicht der Fall der beamten-
rechtlichen Aussagegenehmigung berithrt, sondern
nur der personliche Schutz der Auskunftspersonen.

233 Unterschied zwischen Zeugen und Betroffenen?

Eine Unterscheidung von Zeugen und Betroffenen
soll nicht eingefiithrt werden, weil diese Unterschei-
dung in der Praxis des Untersuchungsausschusses
hdufig nur schwer zu treffen ist; zum Beispiel kommt
ein Beamter sowohl als Zeuge wie auch als Betrof-
fener in Betracht, wenn er bei einer beanstandeten
Entscheidung mitgewirkt hat. Ahnlich verhalt es sich
bei einem Minister, der zwar als Zeuge aussagen
kann, sich jedoch auf Grund seiner parlamentari-
schen Verantwortlichkeit in der Regel als Betroffe-
ner filhlen muB, wenn Vorgénge aus seinem Ge-
schiftsbereich verhandelt werden. Eine Minderheit
in der Kommission machte hierzu geltend, daB sich
eine Unterscheidung von Zeugen und Betroffenen in
der Praxis der Untersuchungsausschiisse der Land-
tage als durchaus zweckm&Big erwiesen habe und
auch fir die Untersuchungsausschiisse des Bundes-
tages vorgesehen werden sollte.

Diese Reformiiberlegungen der Kommission sollen
in ein neues Verfahrensgesetz fiir den Untersu-
chungsausschuBl eingehen, das die Ankniipfung an
die StrafprozeBordnung abzuldsen hat.

2.4 Minderheitenrechte im Untersuchungsausschuf3

Nach Artikel 44 Abs. 1 GG kann eine Minderheit
von einem Viertel der Mitglieder des Bundestages
die Einsetzung eines Untersuchungsausschusses er-
zwingen. Der eingesetzte AusschuB spiegelt jedoch
die Mehrheitsverhaltnisse des Plenums wider. Es
wdre ein Widerspruch zur Einsetzungspflicht des
Parlaments, wenn im Verfahren des Ausschusses
die Minderheit keinerlei Mdglichkeiten hétte, ihre
mit dem Einsetzungsantrag verfolgten Absichten
auch zum Tragen zu bringen; das betrifft insbeson-
dere die Frage der Beweisantrdge, mit denen die
Minderheit im Ausschull versuchen muB, die ihr ge-
eigneten Auskunftspersonen und Unterlagen in die
Beratungen einzufithren. Die Kommission hilt es
deshalb fiir folgerichtig, daB die Mehrheit im Aus-
schuB Beweisantrdge der Minderheit nicht nach Be-
lieben durch MehrheitsbeschluB zuriickweisen kann,
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sondern ihnen nachkommen, die betreffenden Be-
weisbeschliisse erlassen und die Beweise erheben
muB. Wenn es auch zur Logik des parlamentarischen
Regierungssystems gehort, daB die gewdhlte Mehr-
heit sich auch in den Gliederungen des Parlaments
durchsetzt, so miissen doch im Bereich der Sachauf-
kldarung ausreichende Befugnisse der Minderheit
vorhanden sein. Das Recht der AusschuBminderheit,
die Beweiserhebung des Awusschusses maBgeblich
mitbestimmen zu koénnen, findet seine Grenze aller-
dings im Untersuchungsauftrag; wird dieser Rahmen
offensichtlich verlassen, so braucht der AusschuB
die beantragte Beweiserhebung nicht durchzufiihren.
Damit ist gewd&hrleistet, daB die Téatigkeit eines
Untersuchungsausschusses nicht auf immer neue,
zusdtzliche Gebiete ausgedehnt werden kann; auf
der anderen Seite ist sichergestellt, daB die Aus-
schuBminderheit, die ja auch in der Beratung des
Untersuchungsausschusses Minderheit bleibt, in der
Phase der Sachermittlung den erforderlichen EinfluB
hat.

Um jede Moglichkeit der Parlamentsmehrheit aus-
zuschlieBen, den Zweck der Einsetzung eines Unter-
suchungsausschusses zu unterlaufen, empfiehlt die
Kommission dariiber hinaus, in Artikel 44 Abs. 1 GG
die Pflicht der Untersuchungsausschiisse zur Erhe-
bung der erforderlichen Beweise ausdriicklich zu

_verankern. Damit ist sichergestellt, daB ein nach

Artikel 44 Abs. 1 GG von der Parlamentsminderheit
erzwungener UntersuchungsausschuB seine Arbeit
auch aufnimmt und nicht etwa untétig bleibt.

25 Das Verhiltnis zur Bundesregierung

25.1 Anwesenheitsrecht von Bundesregierung
und Bundesrat

Nach Artikel 43 Abs. 2 GG hat die Bundesregierung
— ebenso der Bundesrat — auch zu allen Sitzungen
von Untersuchungsausschiissen Zutritt. Daraus kann
sich ein Problem ergeben, falls sich die Ermittlungen
des Ausschusses gerade auf den Bereich der Bundes-
regierung beziehen; eine Anwesenheit von Vertre-
tern der Bundesregierung kann sich hemmend auf
die Arbeit des Ausschusses auswirken, insbesondere
auch ihre Transparenz beeintrachtigen, wenn die un-
erwiinschte Anwesenheit von Regierungsvertretern
dann dazu fithrt, daB bestimmte Fragen auBerhalb
der 6ffentlichen Sitzungen im Wege informeller Be-
sprechungen behandelt werden. Andererseits betref-
fen die Auftrdge von Untersuchungsausschiissen
nicht regelméBig den Bereich der Bundesregierung;
deshalb wiirde es zu weit gehen, ihre Anwesenheit
generell auszuschlieBen. Die Kommission h&lt es
deshalb lediglich fiir erforderlich, im Grundgesetz
eine Einschrdnkungsmoglichkeit vorzusehen, von
der nach MaBgabe eines einfachen Gesetzes insbe-
sondere flir die an die Sachaufkldrung anschlieBende
Beratungsphase des Ausschusses im Einzelfall Ge-
brauch gemacht werden kann.

2,52 Aktenvorlage und Aussagegenehmigung

Ein weiteres Problem der Beziehungen des Unter-
suchungsausschusses zur Bundesregierung stellt sich
dann, wenn diese die vom AusschuB verlangten
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Informationen verweigert, indem sie die Aussage-
genehmigung fiur Bedienstete nicht erteilt oder an-
geforderte Akten und Unterlagen nicht vorlegt. Hier
stellt sich die Frage, ob das Geheimhaltungsinter-
esse der Bundesregierung im Konfliktsfall der
Nachpriifung einer weiteren Instanz unterzogen wer-
den soll. Die Berufung auf das Wohl des Bundes ist
jedenfalls zu allgemein, als daB sie fiir jeden Fall
der Verweigerung von Aktenvorlage und Aussage-
genehmigung hingenommen werden konnte. Dabei
ist jedoch zu beriicksichtigen, daB die Félle einer
Verweigerung von Aktenvorlage und Aussage-
genehmigung seitens der Bundesregierung — oder
auch einer Landesregierung — &uBerst selten sind;
immerhin konnen die Aufkldrungsbemiihungen
eines Untersuchungsausschusses auf diese Weise
beeintrachtigt werden.

253 Schiedsinstanz fiir den Konfliktfall?

Als Konfliktregelungsinstanz konnte einmal an ein
gemischtes Gremium aus Vertretern von Bundes-
regierung und Bundestag gedacht werden. Jedoch
erscheint es zundchst fragwiirdig, ein zusdtzliches
Gremium zwischen den Beteiligten zu schaffen, in
dem sich der Konflikt lediglich widerspiegeln wiirde;
auch unter dem Gesichtspunkt der Verantwortungs-
vermischung erscheint eine solche Einrichtung eher
problematisch.

Die Kommission erdrterte ferner die Moglichkeit,
einen besonderen AusschuB des Bundestages fiir
Angelegenheiten der Nachrichtendienste einzurich-
ten und diesen unter anderem mit der Funktion der
Konfliktregelung bei der Verweigerung von Akten-
vorlage und Aussagegenehmigung auszustatten.
Eine Minderheit der Kommission setzte sich dafiir
ein, einen solchen AusschuB} fiir die Kontrolle der
Nachrichtendienste im Grundgesetz zu verankern.
Die Mehrheit der Kommission hat sich jedoch nicht
entschlieBen kOnnen, einen solchen besonderen
AusschuBl fiir die Nachrichtendienstkontrolle zu
empfehlen.

Schliefilich kdme auch das Bundesverfassungsgericht
als Schlichtungsorgan in Betracht. Es erscheint aber
fraglich, ob der hier betroffene Bereich der Geheim-
haltungsbedirftigkeit gewisser Informationen iber-
haupt justitiabel ist; auch muB bezweifelt werden,
ob sich das Gericht in der kurzen zu Gebote stehen-
den Zeit ausreichende Kenntnisse iiber das jewei-
lige Problem verschaffen konnte. Unter diesen
Aspekten ist zu befiirchten, daB das Bundesverfas-
sungsgericht mit einer solchen neuen Kompetenz
iiberfordert wiirde. Zu beriicksichtigen ist in diesem
Zusammenhang, daB das Bundesverfassungsgericht
schon nach geltendem Recht im Wege des Organ-
streits (Artikel 91 Abs. 1 Nr. 1 GG) in die Konflikt-
regelung eingeschaltet werden kann; ein AusschuB
des Parlaments ist durch die Geschéaftsordnung mit
eigenen Rechten ausgestattet und kann deshalb
Partei im Organstreitverfahren sein. Diese Moglich-
keit diirfte jedoch in der Praxis deshalb kaum groBe
Bedeutung erlangen, weil der BeschluB zur Einlei-
tung eines Organstreits von der Mehrheit des Aus-
schusses gefaBt werden miiBte, die jedoch mit der
Regierung im Grundsatz politisch tibereinstimmt und

im Zweifel wohl versuchen wird, sich auf anderem
‘Wege mit ihr zu einigen.

25.4 Engere Kriterien fiir eine Verweigerung
von Aktenvorlage und Aussagegenehmigung

Die Kommission ist inn ihrer Mehrheit der Auffas-
sung, daB die Einfithrung einer zusatzlichen Instanz
zur Regelung eines Konflikts zwischen Regierung
und Untersuchungsausschufl iitber Aktenvorlage und
Aussagegenehmigung nicht erforderlich ist. Eine
Mindermeinung hielt allerdings die ZEinrichtung
einer besonderen Konfliktregelungsinstanz fiir un-
umgénglich. Es soll vielmehr so vorgegangen wer-
den, daB iiber ein entsprechendes Ersuchen des
Untersuchungsausschusses zundchst der zustdndige
Minister entscheidet; verweigert dieser die Bereit-
stellung der gewiinschten Informationsmdglichkei-
ten, so kann der Ausschull an die Bundesregierung
insgesamt appellieren, worauf das Kabinett die Ent-
scheidung des Ministers ersetzen kann. Die Kom-
mission sieht einen solchen Ablauf lediglich als
Regelfall an, ohne damit in die Organisationsgewalt
der Bundesregierung eingreifen zu wollen; das Recht
eines Ministers, einen Fall auch sofort dem Kabinett
vorzulegen, soll damit nicht beschnitten werden. Die
Kommission empfiehlt ferner, die Voraussetzungen
fiir die Verweigerungsmoglichkeit moglichst eng
und konkret zu umschreiben, so daB in jedem Falle
eine ausfiihrliche Begriindung von seiten der Bun-
desregierung erfolgen muB. Die Formulierung dieser
Voraussetzungen fiir eine Verweigerung konnte als
neuer Satz 2 des Artikels 44 Abs. 2 GG zum Beispiel
folgendermaBen lauten: ,Gerichte und Verwaltungs-
behorden haben auf Verlangen Akten vorzulegen
und ihren Bediensteten Aussagegenehmigungen zu
erteilen, wenn nicht davon mit Bestimmtheit zu er-
wartende Nachteile fiir die auswartigen Beziehungen
oder die Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland
glaubhaft gemacht werden.”

2.6 Gesetzestechnische Realisierung

Die Vorschlige der Kommission zur Reform des
Untersuchungsausschuwesens bediirfen zu ihrer
Verwirklichung einiger Verfassungsénderungen (Ar-
tikel 43 Abs. 2; 44 Abs. 1, 2 und 3 GQG); im ibrigen
sind sie durch einfaches Bundesgesetz realisierbar.

3 Stellung, Aufgaben und Befugnisse
der Enquete-Kommissionen

Die Enquete-Kommission hat gegeniiber dem Unter-
suchungsausschufl andere Aufgaben. Die bisherige
Regelung in § 74 a GO-BT sieht vor, daB sie ,zur
Vorbereitung von Entscheidungen iber umfang-
reiche und bedeutsame Sachkomplexe” eingesetzt
wird. Die Kommission hatte zu untersuchen, ob die
Institution der Enquete-Kommission wegen ihrer be-
sonderen Aufgaben iiber die Geschéaftsordnung des
Bundestages hinaus einer préziseren gesetzlichen
Regelung und einer Verankerung im Grundgesetz
bedarf. Aus der 6. Legislaturperiode liegt bereits ein
Antrag der Fraktion der SPD zum Entwurf eines
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Gesetzes iiber die Befugnisse von Enquete-Kommis-
sionen (Drucksache VI/546) vor.

3.1 Aufgaben und Moglichkeiten
der Enquete-Kommissionen

Durch die Enquete-Kommission wird eine Tatigkeit
des Parlaments institutionalisiert, die in Zukunft
fiir eine erfolgreiche Arbeit des Bundestages ebenso
an Bedeutung gewinnen diirfte wie fiir seine Stel-
lung gegeniiber der Regierung. Die Enquete-Kom-
mission soll die Gesetzgebungsarbeit des Bundes-
tages vorbereiten helfen, und zwar nicht nur die
Arbeit an einem konkreten Einzelgesetz, sondern
vor allem diejenige fiir ganze strukturpolitische oder
sonstige gréBere Komplexe, Das Parlament soll sich
selbst und unmittelbar Informationen insbesondere
aus dem gesellschaftlichen Bereich verschaffen kon-
nen, die es in den Stand setzen, friihzeitig gesell-
schaftspolitsche Anforderungen erkennen und der
parlamentarischen Arbeit zugrunde legen zu kdnnen.
Gerade unter dem Aspekt langerfristiger Aufgaben-
planung durch die Regierung kann die Enquete-
Kommission dazu beitragen, das Parlament zu einer
planvolleren Behandlung groBSerer Aufgabenbiindel
zu befédhigen. Damit wird nicht nur die politische
Entscheidung im Einzelfall verbessert, sondern auch
die planerische Abstimmung der einzelnen Gesetz-
gebungsvorhaben durch das Parlament geférdert.
Neben der wiinschenswerten Befruchtung der parla-
mentarischen Gesetzgebungsarbeit liegt darin zu-
gleich ein Element zur Verbesserung der Kontrolle
der Regierungstatigkeit durch das Parlament; die
Enquete-Kommission kann also einen Beitrag zur
Starkung der politischen Position des Parlaments
leisten.

Wesentlich fiir diese Aufgabenstellung der Enquete-
Kommission ist die Einbringung wissenschaftlichen
Sachverstands in ihre Untersuchungstatigkeit. Dem
tragt die personelle Besetzung der Kommission
Rechnung: Es sollen in der Regel neben Vertretern
der Bundestagsfraktionen Sachverstdndige berufen
werden, die sowohl den Stand der wissenschaft-
lichen Forschung zu einem bestimmten Bereich als
auch besondere Kenntnisse und Erfahrungen aus
der praktischen Befassung mit ihm fiir den Bundes-
tag fruchtbar machen kénnen. Dem Parlament wird
dadurch die Mboglichkeit gegeben, sich in inten-
siverer Weise als bisher die Kenntnisse von Exper-
ten nutzbar zu machen; wéhrend die bisherigen Me-
thoden der Hearings, der Gutachtenauftrdge an Wis-
senschaftler im Bereich von Hochschule und For-
schung sowie der Heranziehung der Wissenschaft-
lichen Dienste des Bundestages selbst meist punk-
tuell an einer Einzelfrage ansetzen, behandelt die
Enquete-Kommission umfassendere Sachkomplexe in
standigem Dialog von Wissenschaftlern, Praktikern
und Parlamentariern.

3.2 Die Befugnisse der Enquete-Kommissionen
Um diese Moglichkeiten realisieren zu koénnen, be-

darf die Enquete-Kommission relativ weitreichender
Untersuchungsbefugnisse. Dem Parlament flieBen
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die Informationen und Erfahrungen aus dem Ver-
waltungsbereich nicht, wie der Regierung, automa-
tisch zu; ihm muB daher ein Zugang zu den Informa-
tionen aus dem Bereich der Verwaltungsbehdrden
verschafft werden. Ferner kann die Enquete-Kom-
mission den Status und die Entwicklung einzelner
gesellschaftlicher Bereiche nur dann zutreffend be-
urteilen, wenn sie auch aus dem privaten Bereich
umfassende und genaue Informationen erhdlt; sie
muBl also auch von Dritten Auskilinfte verlangen
konnen.

Die Kommission ‘hatte deshalb zu erdrtern, welche
Befugnisse gegeniiber Kdrperschaften und Anstalten
des Offentlichen Rechts sowie ihren Behdrden einer-
seits und gegeniiber natlirlichen und juristischen
Personen sowie Personengesellschaften andererseits
der Enquete-Kommission einzurdumen sind und
welche Grenzen solchen Befugnissen gezogen wer-
den miissen.

3.21 Befugnisse Im Bereich der éffentlichen Verwaltung

Im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung ist davon
auszugehen, daB die Enquete-Kommission grund-
sétzlich Anspruch auf Vorlage und Auslieferung
von Akten, Urkunden und Unterlagen sowie auf
schriftliche und miindliche Auskiinfte seitens der Be-
diensteten von Behorden haben muB; ebenfalls
sollte die Veranstaltung von Anhérungen zum Be-
ratungsgegenstand der Kommission moglich sein.
Zu diesen grundsétzlichen Befugnissen gehort auch
untrennbar die Méglichkeit, sie durch entsprechende
Sanktionen durchsetzen zu konnen, Fraglich ist
jedoch, ob sich dieser Auskunftsanspruch gegen
samtliche Korperschaften und Anstalten des offent-
lichen Rechts sowie deren Behorden im gesamten
staatlichen Raum richten und mit welcher Intensitat
er jeweils durchgesetzt werden soll.

3.22 Grenzen des Auskunftsrechts
aus dem bundesstaatlichen Aufbau

Im Offentlichen Bereich kénnen sich Grenzen des
Auskunftsanspruchs einmal ergeben aus dem bun-
desstaatlichen Aufbau. Die Frage ist hier, ob die
Enquete-Kommission auch im Lé&nderbereich iiber
die Grundsétze der Amtshilfe hinaus Auskunft und
Aktenvorlage verlangen kann und insbhesondere, ob
sie sich damit an jede geeignete Auskunfisperson
wenden kann oder etwa nur an die Landesregierung
als ganze oder an die Ressortchefs. Probleme konn-
ten sich daraus ergeben, daB hier eine system-
widrige Art der Bundesaufsicht auch iber lander-
eigene Angelegenheiten geschaffen wiirde. Ferner
konnte durch direkte Inanspruchnahme nachgeord-
neter Behdrden der Lander eine Umgehung der
Dienstwege mit der weiteren Folge von Konflikten
innerhalb ‘des Landes selbst bewirkt werden. Die
Kommission sieht die Begrenzungslinien fiir die
Auskunftsanspriiche der Enquete-Kommission ein-
mal in ihrem Auftrag, die Gesetzgebung des Bundes
vorzubereiten, zum anderen in der Bundestreue der
Lander und schlieBlich in der bisherigen Entwicklung
der Staatspraxis, die eine anerkannte Rechtsquelle
firdas Staatsrecht darstellt. Unter dem ersten dieser
drei Gesichtspunkte ergibt sich damit eine Orientie-
rung an den Grundgedanken der Artikel 83 ff. GG,
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die sich zwar nur auf die Ausfiihrung, nicht auf die
Vorbereitung von Bundesgesetzen beziehen, deren
Verteilungssystem aber in den Grundgedanken auch
fir die Beziehungen der Enquete-Kommission zu
den Landern zu beachten ist. Unter dem zweiten
Gesichtspunkt ergibt sich eine grundséatzliche Pflicht
zur Kooperation fiir die Lander, deren Pflicht zum
bundesfreundlichen Verhalten auch bei der Geset-
zesvorbereitung des Bundes besteht. Die bisherige
Staatspraxis schlieBlich stellt sich so dar, daB auch
schon bisher bei der Informationsbeschaffung der
Bundestagsausschiisse, inbesondere auch bei den
Hearings, an die Lénder und an einzelne Beamte
der Verwaltungshierarchie der Lénder herangetreten
wird, ohne daB sich Kompetenzprobleme, Zuriick-
haltung der Landerbehérden und -bediensteten oder
spdtere Konflikte zwischen Landesbeamten und
ihren Dienstherren gezeigt hétten. Auch den Bun-
desressorts wird ohne Schwierigkeiten Auskunft
beispielsweise von den statistischen Landesdmtern
zuteil.

Bei dieser Sachlage hélt es die Kommission fiir not-
wendig und zuldssig, der Enquete-Kommission alle
erforderlichen Auskunftsrechte gegeniiber den Lan-
desbehérden im Rahmen der bisherigen Staats-
praxis einzurdumen.

3.23 Grenzen des Auskunftsrechts
aus dem Prinzip der Gewaltenteilung

Eine weitere Grenze fiir die Befugnisse der Enquete-
Kommission kénnte sich aus dem Gewaltenteilungs-
grundsatz ergeben. Es fragt sich hier, ob ein unmit-
telbarer Auskunftsanspruch der Enquete-Kommis-
sion gegentiber den betroffenen Stellen der Bundes-
regierung eine Durchbrechung der Zustdndigkeits-
regelungen innerhalb der Exekutive, insbesondere
eine MiBachtung des Vorbehalts auf eigene Erledi-
gung durch den zustdndigen Ressortchef, und gene-
rell eine Einmischung in die Aufgaben der Exekutive
darstellt. Die Kommission ist der Auffassung, daB
es vor allem Sache der Bundesregierung selbst ist,
mogliche Konflikte durch Kommunikation und Ko-
operation zu verhindern, und da8 es im Hinblick auf
das tatsdchliche Verhaltnis von Bundestagsmehrheit
und Bundesregierung zu schwerwiegenden Unzu-
trdglichkeiten in der Praxis nicht kommen diirfte.
Auch insoweit gibt die geltende Staatspraxis eine
ausreichende Richtschnur fiir die Befugnisse der
Enquete-Kommission.

3.24 Grenzen des Auskunftsrechts
aus Griinden des Geheimschutzes

SchlieBlich konnte das Geheimhaltungsinteresse der
Bundesregierung wegen moglicher Geféhrdung der
Sicherheit und des 6ffentlichen Wohles der Bundes-
republik die Awuskunftsbefugnisse der Enquete-
Kommission beschranken. Hier gilt jedoch dhnliches
wie bei den Befugnissen des Untersuchungsausschus-
ses: Die Regierung kann schon heute nicht gezwun-
gen werden, durch Auskiinfte an eine Enquete-
Kommission ein echtes Sicherheitsrisiko einzu-
gehen, und eine Enquete-Kommission wird ein aus-
reichend und konkret begriindetes Geheimhaltungs-
interesse der Exekutive auch gelten lassen miissen.

3.2.5 Auskunfisrechte im Bereich des Privatrechts

Die Befugnisse der Enquete-Kommission gegeniiber
Privaten koénnen da problematisch werden und einer
Beschrédnkung bediirfen, wo es um den Zugriff auf
geheimhaltungsbediirftige Informationen aus der
Privat- oder Intimsphdre oder um dem Berufs-,
Bank-, Steuer- und Geschaftsgeheimnis unterliegen-
de Informationen geht. Die Kommission geht davon
aus, daB die Enquete-Kommission grundsétzlich auch
Auskiinfte dieser Art erhalten muBl, wenn sie ihrem
Auftrag gerecht werden will. Der Staat kann auf
allen Gebieten durch Gesetz — etwa liber die Volks-
zdhlung, die Auskunftspflichtverordnung und die
Statistik fiir Bundeszwecke — Auskunftsbefugnisse
begriinden, die ihre Grenzen allein im Grundrechts-
katalog finden. Fiir den Bereich der Enquete-Kom-
mission ergeben sich somit Schutzinteressen der Be-
troffenen vor allem aus den Artikeln 1 und 2 GG im
Sinne des Schutzes der Privatsphére sowie der all-
gemeinen Handlungsfreiheit auch im wirtschaft-
lichen Bereich.

3.2.6 Notwendige Beschrénkungen des Auskunftsrechts

Die Kommission ist deshalb der Auffassung, daB
sich der Anspruch der Enquete-Kommission auf
Aktenvorlage und Auskunft gegeniiber Privaten
auch auf Gegenstinde beziehen soll, die dem
Steuer-, Bank- oder Geschéftsgeheimnis unterliegen;
jedoch sind solche Informationen nicht in der Form
von Einzelerkenntnissen liber bestimmte Personen
oder Wirtschaftsbetriebe in «die Beratung der
Enquete-Kommission einzufithren, sondern nur in
der Form von Zusammenfassungen, Statistiken und
Ubersichten. Dadurch ist auch ausgeschlossen, daB
die so gewonnenen Informationen an Unbefugte —
Steuerbehorden, andere staatliche Behérden, Kon-
kurrenzunternehmen im wirtschaftlichen Bereich —
gelangen. In ein Verfahrensgesetz iiber die Enquete-
Kommissionen sind Strafdrohungen gegen die Mit-
glieder fiir miBbrduchliche Verwendung solcher Er-
kenntnisse oder Geheimnisbruch aufzunehmen.
SchlieBlich sollen die Sanktionsdrohungen der Kom-
mission gegeniiber den Auskunftspersonen je nach
dem Auftrag der Enquete-Kommission — also im
Sinne der Gewichtigkeit — differenziert werden.

3.3 Begriindung der Befugnisse

Die Kommission stand vor der Frage, ob die Befug-
nisse der Enquete-Kommission aus dem fiir die
Untersuchungsausschiisse geltenden Artikel 44 GG
oder aber aus anderen, eventuell noch zu erlassen-
den Normen entnommen werden sollen. Die
Enquete-Kommission soll im BewuBtsein der Be-
volkerung, insbesondere in dem mdglicher Aus-
kunftspersonen, vom Untersuchungsausschuf deut-
lich abgehoben werden, der durch ,MiBstands-
Enqueten” weitgehend besetzt ist; deshalb wire es
unginstig, die Enquete-Kommission von ihren Be-
fugnissen her an Artikel 44 GG anzubinden und da-
mit die Assoziation zu Skandal- und MiBstands-
untersuchungen herbeizufiihren. Unter diesem Ge-
sichtspunkt ist die Kommission der Auffassung, daB
Stellung und Aufgaben der Enquete-Kommission in
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einer besonderen neuen Grundgesetzbestimmung
verankert werden miissen. Das ist insbesondere des-
halb erforderlich, weil die Enquete-Kommission zwar
nach Artikel 43 Abs. 1 GG ausreichende Auskunfts-
anspriiche gegeniiber der Bundesregierung geltend
machen konnte, diese Bestimmung jedoch Aus-
kunftsrechte gegeniiber Behorden und Privatperso-
nen nicht abdedkt. Auch unter dem Gesichtspunkt
der erforderlichen Gewiditung des neuen Instituts
soll deshalb ein besonderer GG-Artikel (etwa 44 a)
in die Verfassung aufgenommen werden.

3.4 Gesetzestechnisches Vorgehen
bei den Verfahrensregein

Fiir die gesetzliche Begriindung des Verfahrens der
Enquete-Kommission bieten sich drei Méglichkeiten
an: Ein besonderes Gesetz fiir jede konkrete
Enquete, ein allgemeines Gesetz {iber das Verfahren
von Enquete-Kommissionen oder ein Mantelgesetz,
das einen ,Allgemeinen Teil” fiir mehrere parla-
mentarische Ausschiisse darstellen und die Enquete-
Kommissionen mitumfassen wiirde.

Fiir ein Mantelgesetz scheint zu sprechen, daBl eine
groBere Einheitlichkeit in Formulierung und Rechts-
systematik, eine Ersparung von Doppelarbeit und ins-
gesamt ein groBerer Stellenwert der parlamentari-
schen AusscuBkontolle erreicht werden kénnte.
Dem steht aber die Gefahr einer ungeniigenden
Differenzierung der verschiedenen Ausschiisse und
einer schadlichen Gleichsetzung der Enquete-Kom-
mission mit den Untersuchungsausschiissen gegen-
iiber; eine Untersuchung der verschiedenen Zwedke
und Befugnisse der einzelnen Parlamentsausschiisse
zeigt auch, daB die zur gemeinsamen Regelung ge-
eignete Materie wenig umfangreich ist. Ein solches
Mantelgesetz ist daher nicht zu empfehlen.

Eine Minderheit der Kommission hat sich dafiir
ausgesprochen, fiir jede durchzufithrende Enquete
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ein besonderes Gesetz zu erlassen. Dafiir spridcat,
daB Verfahren und Befugnisse der jeweiligen
Enquete-Kommission préazise auf den spezifischen
Auftrag zugeschnitten werden kénnen; das ist ins-
besondere auch im Hinblidk auf die Rechte gegen-
iiber Privaten von erheblicher Bedeutung. Wiirden
der Institution der Enquete-Kommission in einem
generellen Gesetz so weite Befugnisse von vorn-
herein eingerdumt, so konnte die Folge ein MiB-
trauen gegeniiber der neuen Institution sein.

Die Kommission hat sich jedoch in ihrer Mehrheit
fir ein allgemein gefaBtes generelles Gesetz fiir die
Enquete-Kommissionen ausgesprochen. Den ange-
fihrten Bedenken wird dadurch Rechnung getragen,
daB die Einzelregelung der Befugnisse der jewei-
ligen Enquete-Kommission im EinsetzungsbesciluB
erfolgen soll, so daB eine genaue Umgrenzung
der Redchte entsprechend den sehr verschiedenen
denkbaren Untersuchungsgegenstinden moglich
bleibt. Durch-ein generelles Gesetz wird sich wieder-
holende Gesetzgebungsarbeit vermieden, eine frith-
zeitige Einengung der Moglichkeiten der neuen
Institution verhindert und diese Einrichtung im
BewuBtsein der Offentlichkeit deutlicher verankert.
Durch die Empfehlung, im jeweiligen Einsetzungs-
beschluB die Einzelregelung der Befugnisse der be-
treffenden Enquete-Kommission vorzunehmen, wird
der Zwang beseitigt, beim ErlaB eines generellen
Gesetzes fiir alle Enquete-Kommissionen jede denk-
bare Einzelheit perfektionistisch zu regeln mit der
Folge, daB die Einsetzung einer Enquete-Kommis-
sion in der spdteren parlamentarischen Praxis an
Auseinandersetzungen wegen der zu differenzierten
Regelungen scheitern konnte. Ein allgemeiner ge-
haltenes generelles Gesetz schafft demgegeniiber die
Moglichkeit, eine Enquete-Kommission gegebenen-
falls zu beschlieBen und erst sodann die erforder-
lichen Befugnisse genau auf den Untersuchungsauf-
trag zuzuschneiden.



Deutscher Bundestag — 6. Wahlperiode

Drucksache VI/3829

Il. Die parlamentarische Kontrolle der Nachrichtendienste

Berichterstatter: Abg. Dr. Arndt

Abg. Dr. Lenz

Gliederung

Seite
1 Aufgabenstellung und Ergebnis ........... ... .. it 23
2 Probleme einer Kontrolle der Nachrichtendienste .................... 23
2.1 Die bestehenden Nachrichtendienste ............................ 23
2.2 Der Bericht des Abgeordneten Hirsch .......................... 24

3 Die fiir und gegen einen verfassungsrechtlich verankerten Kontroll-
ausschuB vorgetragenen Griinde ........... ... i, 24

3.1 Gewahrleistet ein verfassungsrechtlich verankerter Ausschufl eine
bessere Kontrolle der Nachrichtendienste? ...................... 25
3.1.1 Die Vorteile eines institutionalisierten Kontrollausschusses ., . 25
3.1.2 Die Vorteile eines Vertrauensménnergremiums ............ 25

32 Der AusschuB fiir Angelegenheiten der Nachrichtendienste als
potentieller UntersuchungsausschuBi? .......... ... .covvivnn..... 26

3.3 Der AusschuB fiir Angelegenheiten der Nachrichtendienste als
Schiedsinstanz? . ... ... i i e 27

3.4 Der AusschuB fiir Angelegenheiten der Nachrichtendienste als
Integrationsfaktor? ......... ... .. . i i 27

1 Aufgabenstellung und Ergebnis

Im Mittelpunkt der Kommissionsberatungen stand
die Frage, ob die parlamentarische Kontrolle der
Nachrichtendienste verfassungsrechtlich verankert
werden soll. Wesentliche Grundlage der Erdrterun-
gen war der Schriftliche Bericht des in der 5. Wahl-
periode eingesetzten 2. Untersuchungsausschusses
sowie die Anhérung von Sachverstandigen des
Parlaments und der Regierung.

Die Kommission hat bei zwei Gegenstimmen fol-
gende Empfehlung beschlossen:

«Die grundgesetzliche Verankerung eines be-
sonderen Ausschusses des Deutschen Bundes-
tages fir Angelegenheiten der Nachrichten-
dienste ist nicht erforderlich. Die Kommission
geht dabei davon aus, daB der Vorsitz des be-
stehenden parlamentarischen Vertrauensmaén-
nergremiums von einem Mitglied des Deutschen
Bundestages ausgeiibt wird.”

Hierbei lieB sich die Kommission von der Erwédgung
leiten, dem Bundestag ein geeignetes Instrument fir
eine Kontrolle der Dienste zur Verfiigung zu stellen,
ohne die parlamentarische Verantwortlichkeit der

Regierung und die Effektivitdt der Nachrichten-
dienste anzutasten. Dem steht nicht entgegen, daB
der zur Zeit von der Regierung ausgeilibte Vorsitz
im Vertrauensmannergremium auf das Parlament
tbergehen soll.

2 Probleme einer Kontrolle
der Nachrichtendienste

2.1 Die bestehenden Nachrichtendienste

In der Bundesrepublik Deutschland werden die
nachrichtendienstlichen Aufgaben von drei Institu-
tionen wahrgenommen: Der Bundesnachrichten-
dienst, der dem Bundeskanzleramt unterstellt ist, be-
sitzt die Zustdndigkeit fiir die Beschaffung von Aus-
landsnachrichten. Fiir die innere Sicherheit ist unter
nachrichtendienstlichen Gesichtspunkten der Verfas-
sungsschutz kompetent; hier sind Bund und Lander
zur Zusammenarbeit gesetzlich verpflichtet (Gesetz
tiber die Zusammenarbeit des Bundes und der Lander
in Angelegenheiten des Verfassungsschutzes vom
27. September 1950, BGBL. I, S. 682 zuletzt geédndert
durch das Gesetz vom 7. August 1972, BGBL. I,
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S.1382). Das zu diesem Zweck vom Bund als
Bundesoberbehodrde errichtete Bundesamt fiir Ver-
fassungsschutz untersteht dem Bundesminister des
Innern. Der Militdrische Abschirmdienst hat nach-
richtendienstliche Aufgaben nur innerhalb der
Bundeswehr. Er gehort zum Bereich des Bundes-
ministers der Verteidigung kraft dessen Befehls-
und Kommandogewalt {iber die Streitkrédfte (Artikel
65 a GG).

Die Uberwachung dieser Institutionen durch den
Deutschen Bundestag ist zundchst tiber die parlamen-
tarische Kontrolle der Regierung méglich. Wegen
der besonderen Bedeutung nachrichtendienstlicher
Tatigkeit fiir die Sicherheit des Staates hat der da-
malige Bundeskanzler Dr. Adenauer den Fraktionen
angeboten, sie zusétzlich tiber den Auftrag der Dien-
ste und seine Erfiillung zu unterrichten. Hierraus ent-
stand das fiir den Bundestag als Gesprdchspartner
der Regierung fungierende parlamentarische Ver-
trauensmannergremium, das sich — ungeachtet der
Fraktionsstarke — aus je drei Vertretern der Frak-
tionen zusammensetzt. Dieses Gremium trat — in
den letzten Jahren zunehmend haufiger — unter
Vorsitz eines Vertreters der Bundesregierung zu
Erorterungen tiber die Tatigkeit der Nachrichten-
dienste zusammen. Uber diese informelle Unterrich-
tung des Vertrauensménnergremiums hinaus gibt es
keine weitere spezielle stindige parlamentarische
Kontrolle der Nachrichtendienste.

2.2 Der Bericht des Abgeordneten Hirsch

Die geschilderte Situation wurde nicht von allen als
befriedigend empfunden. Nach einigen Aufsehen er-
regenden Spionageverdachtsfdllen setzte der Deut-
sche Bundestag auf Antrag der Fraktion der SPD
(Drucksache V/3442) am 13. November 1968 einen
UntersuchungsausschuBl zur Priifung folgender Fra-
gen ein:

»Sind die fiir den Staatschutz und die Spionage-
abwehr zustdndigen nachrichtendienstlichen,
polizeilichen, staatsanwaltschaftlichen, gericht-
lichen und verwaltungsbehordlichen Organe des
Bundes und der Lander in ihrer gegenwdrtigen
Organisation, Kompetenzverteilung, personel-
len und sachlichen Ausstattung in der Lage,
ihren Aufgaben gerecht zu werden?

Sind gesetzgeberische Verwaltungs- oder son-
stige MaBnahmen erforderlich, um die Wir-
kungsféhigkeit der zustiandigen Organe oder
thre Zusammenarbeit zu verbessern?”

Zur Gewadhrleistung des erforderlichen Geheim-
schutzes wurden in den AusschuBl nur fiinf Abgeord-
nete berufen, und zwar ausschlieBlich Angehorige
des fiir die parlamentarische Kontrolle der Nach-
richtendienste zustdndigen Vertrauensménnergre-
miums — darunter alle Fraktionsvorsitzenden. Der
erstmals am 14. November 1968 zusammengetretene
AusschuB tagte unter dem Vorsitz des Abgeordneten
Hirsch insgesamt zehnmal. Er hat dabei 23 Zeugen
vernommen sowie die Innenminister der Lander
Nordrhein-Westfalen und Bayern angehért. AuBer-
dem wurden zahlreiche Unterlagen beigezogen.
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Auf der Grundlage seiner umfangreichen Unter-
suchung hat der AusschuB in seinem Bericht vom
16, Mai 1969 (Drucksache V/4208), abgesehen von
Empfehlungen zur Losung der Personalprobleme,
detaillierte Vorschldge zur Ausgestaltung der Kon-
trolle der Nachrichtendienste gemacht. Er geht da-
von aus, daB das fiir seinen Zusammentritt auf eine
unerzwingbare Einladung des Bundeskanzlers an-
gewiesene Vertrauensméannergremium einer klaren
Rechtsstellung bediirfe. Hierzu fordert er,

.. . . daB das parlamentarische Vertrauens-
ménnergremium durch einen AusschuB des
Deutschen Bundestages fiir Angelegenheiten
der Nachrichtendienste ersetzt wird.
In seiner SchluBbemerkung unterstreicht der Unter--
suchungsausschuB, daB die Schaffung der parlamen-
tarischen Kontrollinstanz sehr dringlich sei, und
empfiehlt allen Fraktionen, noch in der ablaufenden
Legislaturperiode einen Gesetzentwurf einzubringen
und zu verabschieden, welcher Artikel 45a GG
folgende Fassung geben soll:

«(1) Der Bundestag bestellt einen AusschuBl
fiir auswdrtige Angelegenheiten, einen Aus-
schull fiir Verteidigung und einen aus fiinf Ab-
geordneten bestehenden AusschuB fiir Ange-
legenheiten der Nachrichtendienste. Diese Aus-
schiisse werden auch zwischen zwei Wahlperio-
den tatig.

(2) :

(3) Der AusschuB fiir Angelegenheiten der
Nachrichtendienste bt die parlamentarische
Kontrolle iiber die Nachrichtendienste aus und
nimmt auf diesem Gebiete die Rechte eines
Untersuchungsausschusses ausschlieBlich wahr.
Auf Antrag von zweien seiner Mitglieder oder
eines Viertels der Mitglieder des Bundestages
hat er eine Angelegenheit zum Gegenstand sei-
ner Untersuchungen zu machen.”

Der anschlieBend von den Fraktionen der CDU/
CSU, SPD und FDP eingebrachte Gesetzentwurf
(Drucksache V/4445) fand jedoch in der 246. Sitzung
des Bundestages am 1. Juli 1969 nicht die erforder-
liche Zweidrittelmehrheit, weil einem Teil der Abge-
ordneten unmittelbar vor Ende der 5. Wahlperiode
eine ausreichende Sachdebatte nicht mehr moglich
erschien.

3 Die fiir und gegen einen verfassungsrechtlich
verankerten KontrollausschuB3
vorgetragenen Griinde

Im Gegensatz zu den Empfehlungen des 2. parlamen-
tarischen Untersuchungsausschusses in der 5. Wahl-
periode hat die Kommission die verfassungsrecht-
liche Verankerung eines besonderen Ausschusses
zur parlamentarischen Kontrolle der Nadirichten-
dienste abgelehnt. Die Griinde fiir die Empfehlung
der Kommission werden im folgenden den Argumen-
ten fiir einen Kontrollausschu gegeniibergestellt.
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3.1 Gewibhrleistet ein verfassungsrechtlich
verankerter AusschuB eine bessere Kontrolle
der Nachrichtendienste?

3.1.1 Dle Vorteile elnes Institutionalisierten

Kontrollausschusses

Die entscheidende Frage ist, ob eine bessere parla-
mentarische Kontrolle der Nachrichtendienste erzielt
wird, wenn man deren Uberwachung einem im
Grundgesetz verankerten stindigen AusschuB des
Deutschen Bundestages anvertraut. Das System des
Grundgesetzes und das offentliche BewuBtsein in
der Bundesrepublik verlangen keinesfalls eine
liickenlose parlamentarische Kontrolle aller Tatig-
keitsbereiche der Regierung durch institutionali-
sierte Gremien. Das Grundgesetz kennt auch nicht
in anderen Bereichen eine Teilkontrolle durch be-
sondere Ausschiisse. Gleichwohl sprechen bei der
parlamentarischen Kontrolle der Nachrichtendienste
folgende Erwégungen fiir einen besonderen im
Grundgesetz verankerten AusschuB:

— Ein verfassungsrechtlich verankerter Kontrollaus-
schuB besteht kraft eigenen Rechts und kann
jederzeit unter der Leitung seines Vorsitzenden
zusammentreten. Die Sitzungen dieses Ausschus-
ses koénnen daher regelmdBig — oder aus einem
besonderenr AnlaB — stattfinden. Der AusschuBl
kann sich auch auf eine formelles Verfahren
stiitzen.

Dagegen ist das Vertrauensmdnnergremium ohne
klare Redhtsstellung, es ist auf die unerzwing-
bare Einladung des Bundeskanzlers angewiesen,
den Vorsitz hat stets ein Regierungsmitglied
inne. Daraus wird von den Befiirwortern eines
besonderen Ausschusses gefolgert, daB dessen
Arbeitsweise elastischer, intensiver, zeitsparen-
der und damit effektiver sein kénne.

— Die ordentlichen Mitglieder eines Ausschusses
sehen dessen Zustdndigkeitsbereich als ihre vor-
dringliche Aufgaben an, der sie sich mit ganzer
Kraft widmen konnen, Dagegen haben die Mit-
glieder des Vertrauensménnergremiums zahl-
reiche andere Aufgaben und kénnen die der
parlamentarischen Kontrolle der Geheimdienste
nur nebenher erfiillen. Dies gilt vor allem fiir die
Fraktionsvorsitzenden, die bisher dem Ver-
trauensménnergremium angehdren.

— Ubt ein Parlamentarier den Vorsitz eines standi-
gen Kontrollgremiums aus, wie es bei einem
AusschuB der Fall ist, so stellt sich fiir diesen die
Kontrolle der Nachrichtendienste als eine poli-
tisch bedeutungsvolle Aufgabe dar. Wird der
Vorsitz dagegen von einem Mitglied der Bundes-
regierung wahrgenommen, so geht dessen Inter-
esse auf Grund des politischen und staatsrecht-
lich vorgegebenen Spannungsverhdltnisses zwi-
schen Parlament und Regierung nicht unbedingt
dahin, dem Parlament weitgehende Einblicke in
die Nachrichtendienste zu gewdhren, sondern der
Regierung einen moglichst groBen Spielraum auf
diesem Gebiet zu erhalten.

— Ein verfassungsrechtlich verankerter AusschuB
gewdhrleistet eine groBere Bereitwilligkeit der
Regierung zur Unterrichtung. AuBerdem hat ein

institutionalisiertes Organ durchsetzbare Kon-
trollrechte. Demgegeniiber ist die Unterrichtung
des Vertrauensmédnnergremiums in das Belieben
der Regierung gestellt.

— Ein institutionalisierter KontrollausschuB kann
sich auf vorgegebene Verfahrensregeln stlitzen
und ist deshalb nicht in dem Umfang von dem
gegenseitigen Vertrauen zwischen den Abgeord-
neten und den Vertretern der Regierung ab-
hdngig wie das Vertrauensmannergremium. Eine
solche Vertrauensbasis als Grundlage der parla-
mentarischen Kontrolle der Nachrichtendienste
kann infolge der politischen Entwidklung stirke-
ren Beeintrdchtigungen und Belastungen ausge-
setzt sein als ein férmliches Kontrollverfahren.

3.1.2 Die Vorteile eines Vertrauensmiinnergremiums

Mehrheitlich schlof sich die Kommission diesen Er-
wédgungen nicht an, sondern sprach sich fir die Bei-
behaltung des Vertrauensménnergremiums aus fol-
genden Griinden aus:

— In den letzten Jahren wurde die Arbeitsweise
des Vertrauensménnergremiums stdndig verbes-
sert: So tritt es regelmdBiger und hdufiger als
frither zusammen, sein Verfahren wurde stdrker
formalisiert. Seine Einberufung jedenfalls nach
der gegenwdartigen Praxis ist nicht mehr voll-
kommen dem Bundeskanzler iiberantwortet, viel-
mehr steht dieses Recht jedem Mitglied zu, das
im tbrigen die Erérterung bestimmter Themen
verlangen kann. Das Vertrauensménnergremium
hat sich zudem als flexibel genug erwiesen.

— Wenn auch die Mitglieder eines formellen parla-
mentarischen Kontrollausschusses in der Lage
sind, ihre Kraft ganz der Kontrolle der Nach-
richtendienste zu widmen, so besteht anderer-
seits die Gefahr, daBl dieser Ausschufl aus seiner
Kontrolltdtigkeit politisches Kapital schlagen
konnte. Dies ist aber gerade bei Nachrichten-
diensten zu vermeiden.

— Die Zustdndigkeit eines stdndigen Kontrollaus-
schusses wiirde sich mit der des Innen- und Ver-
teidigungsausschusses, denen auch die Kontrolle
des Verfassungsschutzes, bzw. des Militdrischen
Abschirmdienstes obliegt, iiberschneiden und
damit die parlamentarische Verantwortlichkeit
des zustdndigen Ressortchefs verwischen.

— Den ordentlichen Mitgliedern eines derartigen
Ausschusses fehlt die notige Riickbindung an das
Parlament, da sie ihre Fraktion nur teilweise iiber
die geheimen Informationen unterrichten diirfen.

— Fiir das Vertrauensmédnnergremium spricht auch
seine teilweise personelle Identitdt mit dem fir
den Haushalt der Nachrichtendienste zustindigen
UnterausschuB des Haushaltsausschusses.

— Der Vorsitz des Vertrauensméinnergremiums
kann und soll einem Parlamentarier iibertragen
werden.

— Der Bundesregierung ist gegeniiber dem bis-
herigen Vertrauensménnergremium eine voll-
stdndigere Unterrichtung moglich als gegeniiber
einem KontrollausschuB, Die Tdtigkeiten der
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Nachrichtendienste, insbesondere deren Opera-
tionen, sind aufgrund der Natur der Sache nur
bedingt kontrollierbar. Soweit eine Kontrolle in
Frage kommt, muBl deshalb die Regierung bei
ihrer Informationsbereitschaft zwangslaufig auf
den Kreis der Informationsempfdnger abstellen.
Im Vergleich zum iberschaubaren Vertrauens-
ménnergremium wiirde der Geheimnisschutz bei
einem formellen AusschuB weniger gut gewahr-
leistet sein, weil eine groBere Zahl von Geheim-
nistrdgern das Geheimnisrisiko erhéhe, Selbst
wenn man die Mitgliederzahl auf fiinf Personen
beschrianke, hitten doch die fiir diesen Ausschull
titigen Beamten und Angestellten des Sekreta-
riats Zugang zu den Sitzungen und Unterlagen.

Gegeniiber einem parlamentarischen AusschuBl
besteht beim Vertrauensménnergremium zwi-
schen Regierung und Parlament schon im Hin-
blick auf die Person der Mitglieder eine hinrei-
chende Vertrauensbasis, welche der Regierung
eine nach den Umstdnden vollkommene Unter-
richtung erlaubt.

Die verfassungsrechtliche Verankerung -eines
parlamentarischen Kontrollausschusses birgt die
besondere Gefahr in sich, daB Vertreter von
radikalen Parteien in den Ausschufi gelangen,
wenn solche in den Bundestag einziehen. Sie 1aBt
sich nicht durch die Beschrdankung der Mitglieder-
zahl bannen, wenn man nicht Gefahr laufen will,
dabei auch kleinere Bundestagsfraktionen aus-
zuschalten. Gelangen aber Abgeordnete radikaler
Parteien in den AusschuB, muB die Regierung
ihre Information ganz einstellen.

Die Regierung konnte auch dann mit ihrer In-
formationsbereitschaft zuriickhaltender werden,
wenn der AusschuB im Wege der parlamentari-
schen Kontrolle substantiierte Auskunftsverlan-
gen stellen und jederzeit ein formelles parla-
mentarisches Untersuchungsverfahren einleiten
konnte. Hierbei besteht die Gefahr, daB sich die
Regierung in héherem MabBe als bisher auf den
entsprechend anzuwendenden § 96 StPO berufen
wiirde.

Auch ein parlamentarischer KontrollausschuB ist
weitgehend vom Vertrauen abhédngig, weil er im
Grunde genommen doch keine wirksamen Mittel
zur Durchsetzung seiner Informationsanspriiche
zur Verfligung hat.

Das Vertrauensméannergremium bietet auf Grund
seiner Zusammensetzung iiber seine Kontroll-
funktion hinaus der Regierung die Gelegenheit,
nachrichtendienstliche Fragen mit Vertretern des
Parlaments zu besprechen und sich dadurch beim
Parlament eines Riickhaltes zu versichern. Sie
kann auch politische Informationen weitergeben,
die flir die parlamentarische Entscheidungsfin-
dung wertvoll sind.

Die Beteiligung von Abgeordneten in einem
institutionalisierten AusschuBl an Entscheidungen
der Regierung im nachrichtendienstlichen Bereich
konnte zu Konflikten dieser Abgeordneten fiih-
ren, sobald der AusschuBl als Untersuchungsaus-
schuB tdtig wiirde, da sich die Untersuchung be-

anstandeter Entscheidungen auch gegen die Ab-
geordneten selbst richten miiBte.

3.2 Der AusschuB fiir Angelegenheiten
der Nachrichtendienste als potentieller
UntersuchungsausschuB?

Die Kommission hatte sich auch mit der Frage aus-
einanderzusetzen, ob fiir .den Bereich des Nachrich-
tendienstwesens durch einen stdndigen AusschuB
dadurch ein Vorteil erzielt wird, daB dieser sofort
die Befugnisse eines Untersuchungsausschusses
ibernehmen kann. Die Mitglieder eines ad hoc-
Untersuchungsausschusses miissen sich nach ihrer
Benennung erst in die Untersuchungsmaterie ein-
arbeiten. Demgegeniiber befassen sich die ordent-
lichen Mitglieder eines stdndigen Kontrollausschus-
ses laufend mit dem Nachrichtendienstwesen, so daB-
eine zeitraubende Einarbeitung entfdllt. Abgesehen
davon wird das mit der Einsetzung von Unter-
suchungsausschiissen regelmdBig verbundene Auf-
sehen in der Offentlichkeit vermieden, wenn ein
standiger NachrichtendienstausschuBl seine Kontrolle
in Untersuchungen tberleitet.

Besondere Bedeutung maBen die Befiirworter einer
verfassungsrechtlichen Verankerung des parlamen-
tarischen Kontrollausschusses hierbei der Tatsache
bei, daB ad hoc-Untersuchungsausschiisse nach dem
Gesamtsystem des Grundgesetzes auch auf dem Ge-
biet der geheimen Nachrichtendienste nur dann aus-
geschlossen werden konnen, wenn eine andere in
der Verfassung selbst bestimmte Institution die Auf-
gaben einer solchen parlamentarischen Kontrolle
und Untersuchung wahrnehmen kann. Ad hoc-Unter-
suchungsausschiisse bergen aber stets die Gefahr
in sich, daB die personelle Besetzung Sicherheits-
risiken zumindest nicht auszuschlieBen vermag oder
nach nicht sachgerechten Kriterien erfolgt, weil die
Einsetzung eines ad hoc-Untersuchungsausschusses
vielfach und gespannten und emotionsgeladenen
Situationen erfolgen wird. Personell aber in dieser
Weise fehlbesetzte ad hoc-Untersuchungsausschiisse
stellen sowohl fir die Sicherheit der Bundesrepu-
blik als auch fiir die Kontrollfunktion des Parlaments
eine erhebliche Gefahr dar. Soll aber die Einsetzung
von ad hoc-Untersuchungsausschiissen auf dem Ge-
biete der geheimen Nachrichtendienste verhindert
werden, kann dies im Hinblick auf Artikel 44 GG
nur durch Einfliigung einer entsprechenden Bestim-
mung in das Grundgesetz erfolgen. Die Gefahr eines
Mitwirkungsrechts etwa im Bundestag vertretener
verfassungsfeindlicher Parteien kann dadurch abge-
wehrt werden, daB man den KontrollausschuB per-
sonell klein h&lt. Wére er zum Beispiel nur fiinf
Mitglieder stark, hdtten Fraktionen mit weniger als
100 Abgeordneten keinen Anspruch auf Vertretung.
Gleichwoh!l kénnte kleineren Fraktionen ohne Be-
denken und ohne Prdjudiz fiir andere das Recht der
Mitwirkung eingerdumt werden.

Die Kommission erkannte diese Vorziige im wesent-
lichen an. Jedoch gewann sie die Auffassung, daB
auch beim derzeitigen Rechtszustand die erforder-
liche Aufkldrung gewaihrleistet sei, wenn die ad
hoc-Untersuchungsausschiisse mit qualifizierten Mit-
gliedern besetzt wiirden. Wéahrend ein stdndiger
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parlamentarischer AusschuB fir Angelegenheiten
der Nachrichtendienste einen ad hoc-Untersuchungs-
ausschufl weitgehend ausschlieBen wiirde, seien aber
gerade die Untersuchungsausschiisse besonders ge-
eignet, in den Angelegenheiten der Nachrichten-
dienste die Rechte der Minderheit zum Tragen zu
bringen. Der Druck der 6ffentlichen Meinung sei das
beste Mittel, die Regierung zur Auskunft zu bewe-
gen. Die Regierung diirfte einen stédndigen Aus-
schuB als potentiellen Untersuchungsausschufl auBer-
dem weniger gut informieren.

3.3 Der AusschuB fiir Angelegenheiten
der Nachrichtendienste als Schiedsinstanz?

Als besonderer Vorzug eines Ausschusses fiir An-
gelegenheiten der Nachrichtendienste wurde die
Moglichkeit ins Feld gefiihrt, daB ein parlamentari-
scher KontrollausschuBB gleichzeitig die bisher von
dem Gremium nach § 9 des Gesetzes zu Artikel 10
Grundgesetz (vom 13. August 1968, BGBIL. I S. 949)
ausgelbten Befugnisse wahrnehmen und als Schieds-
instanz bei Streitigkeiten iiber die Versagung der
Aussagegenehmigung fiir Minister und Beamte
vor Untersuchungsausschiissen nach Artikel 44 GG
und iiber die Weigerung der Bundesregierung ent-
scheiden koOnne, bestimmte Akten oder Dokumente
vorzulegen. Durch eine solche Zusammenfassung
der Kompetenzen lieBe sich einerseits die Zahl der
Geheimnistrager klein halten und andererseits eine
besondere Konzentration von einschldgigem Sach-
verstand erzielen. Im Konfliktsfall sei dieser Aus-
schuB geeignet und infolge der Vertrautheit der
AusschuBmitglieder mit der Geheimmaterie auch in
der Lage, eine sachkundige Entscheidung zu freffen.

Die Kommission folgte dieser Auffassung nicht. Sie
bezweifelte, daB eine derartige Schiedsinstanz iiber-
haupt notwendig sei, weil die Regierung in einem
gewissen Rahmen die Méglichkeit haben miisse, von

einem Auskunftsverweigerungsrecht Gebrauch zu
machen. Sollte sich eine Schiedsinstanz wirklich als
notwendig erweisen, konne ein anderes Gremium
fiir diese Aufgaben geschaffen werden.

3.4 Der AusschuB fiir Angelegenheiten
der Nachrichtendienste als Integrationsfaktor?

Der Bericht des 2. Untersuchungsausschusses der
5. Wahlperiode wies eingehend auf die Personal-
probleme der Staatsschutzdienststellen hin. Er fiihrte
die Schwierigkeiten, geeigneten Nachwuchs zu ge-
winnen, darauf zurtick, daB AuBenstehende iiber die
Nachrichtendienste keine hinreichenden Kenntnisse
haben und daB gegen diese Tatigkeit Vorurteile be-
stehen. Die Befiirworter eines Ausschusses des Deut-
schen Bundestages fiir Angelegenheiten der Nach-
richtendienste vertraten die Auffassung, durch eine
verfassungsrechtliche Verankerung eines solchen
Ausschusses wiirden die Nachrichtendienste in der
breiten Offentlichkeit groBeres Vertirauen gewinnen,
dies wirke sich glinstig auf die Nachwuchswerbung
aus.

Die Kommission folgte dieser Argumentation mehr-
heitlich mit der Begriindung nicht, daB der Aufnahme
eines Kontrollausschusses in die Verfassung von der
Offentlichkeit keine groBe Beachtung geschenkt wer-
den diirfte. Soweit sie wahrgenommen werde, diirfte
dies unter dem Aspekt der Notwendigkeit «der Kon-
trolle der Nachrichtendienste erfolgen. Dabei wiirde
aber nicht das Vertrauen gegeniiber den Nachrich-
tendiensten geweckt, sondern das MiBtrauen ihnen
gegeniiber geschiirt, weil die Notwendigkeit der
Kontrolle als Zeichen ihrer Geféhrlichkeit gewertet
werden diirfte. Abgesehen davon sei ein Vertrau-
ensgewinn nicht unbedingt geeignet, das Nachwuchs-
problem zu l6sen. Diese Probleme bestdnden auch
in anderen Bereichen des 6ffentlichen Dienstes, die
im Volk allgemein anerkannt seien.
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1 Aufgabensteliung und Ergebnis

Im Rahmen ihrer Beratungen Uiber Fragen der Parla-
mentsreform hat sich die Enquete-Kommission fiir
Fragen der Verfassungsreform mit Stellung und

" Funktionen des Petitionsausschusses und der Einrich-
tung eines Ombudsman befaBt und empfohlen, den
PetitionsausschuB verfassungsrechtlich zu verankern
sowie die Institution eines Ombudsman nicht einzu-
fihren.

2 Probleme des Petitionsrechts

2.1 Die integrierende Funktion des Petitionsrechts

Dem Grundrecht der Petition (Artikel 17 GG) kommt
fiir die Beziehungen des Biirgers zum Staat wesent-
liche Bedeutung zu: AuBerhalb des formlichen
Rechtsschutzes mit seinen komplizierten Zustdndig-
keits- und Zulassigkeitsvoraussetzungen gewéhrt es
dem Biirger eine parlamentarische Uberpriifung
von Akten der Staatsgewalt, mit der wunrecht-
méBiges oder unzweckmdBiges Handeln oder Un-
terlassen der Administration haufig zu seinen Gun-
sten korrigiert werden kann. Zugleich bietet es
ihm die Mdgglichkeit, sich mit Anregungen und Vor-
schldgen vielfdltigster Art an die Volksvertretung
und die zustindigen Stellen zu wenden. Die staat-
lichen Organe, vor allem die Parlamente, bekommen
ihrerseits Einblick in Schwierigkeiten und Unzuldng-
lichkeiten administrativen Handelns und erfahren,
wo den Biirger der Schuh driickt. Diese ambivalente
Funktion des Petitionsrechts besitzt fiir die Mitwir-
kung und Mitgestaltung des Biirgers in 6ffentlichen
Angelegenheiten einen nicht unerheblichen Stellen-
wert. Sein Verstandnis fiir die vielfaltigen Probleme
unseres Gemeinwesens kann hierdurch geférdert
werden. Dementsprechend hat jede parlamentarische
Petitionsinstanz zwei Funktionen zu erfiillen: Zu-
nidchst hat sie eine Rechtsbefriedung im Einzelfall
herbeizufithren und dem Petenten nach Uberpriifung
in sachlicher und rechtlicher Hinsicht dahin gehend
zu bescheiden, ob sein Vorbringen iiber eine Beein-
trachtigung seiner Rechte begriindet ist oder nicht.
Die Uberpriifung des Anliegens des Petenten und
die Mitteilung des Uberpriifungsergebnisses an
diesen tragen — unbeschadet der Begriindetheit der
Petition — zur Verstiarkung des Vertrauens des
Biirgers in die staatlichen und kommunalen Organe
bei. Erweist sich eine Petition als unbegriindet,
wird damit zugleich der Verwaltung bescheinigt, daB
sie rechtmaBig gehandelt hatte. Kann dem Anliegen
der Petition entsprochen werden, so werden die
besonderen Rechtsschutzméglichkeiten des Parla-
ments zugunsten des Biirgers deutlich.

2.2 Die ambivalente Funktion des Petitionsrechts

Neben ihrer Funktion als ,Klagemauer fiir den
Biirger” haben parlamentarische Petitionsinstanzen

die weitere Aufgabe, dem Parlament einen Uberblick
iiber Schwierigkeiten und Unzulédnglichkeiten beim
Gesetzesvollzug zu verschaffen und damit zur
Effektivierung der parlamentarischen Kontrolle iiber
die vollziehende Gewalt beizutragen. Die Auswer-
tung der Petitionen und ihre Uberpriifung unter
iibergeordneten Gesichtspunkten — etwa der Zwedk-
maBigkeit und RechtmdBigkeit des Verwaltungs-
handelns, des biirgerfreundlichen Verhaltens der
Administration und ihrer pflichtgemé&Ben Ermessens-
betdtigung, der Beachtung des Grundsatzes der
Gleichbehandlung, der Kontrolle iiber Praktikabilitat
und Verfassungskonformitadt der Gesetze und ihres
Vollzuges — leisten hier sachdienliche Hilfe. Die
Aufbereitung der in den Petitionen angesprochenen
Anliegen und das Ergebnis ihrer Uberpriifung ver-
schaffen dem Parlament einen Uberblick iiber die
Schwierigkeiten der Administration, deren Ursachen
und Hintergriinde, iiber Unzuldnglichkeiten gesetz-
licher Regelungen, aber auch tiber Méngel im Ver-
héltnis von Bilirger und Staat. Eine rechtzeitige
Einschaltung parlamentarischer Petitionsinstanzen
kann deshalb zur Minderung von Spannungen und
Lésung von Konflikten in den Beziehungen des
Biirgers zu seinem Staat fiihren. Parlamentarische
Petitionsinstanzen kénnen sich auf diese Weise zu
einem ,sozialen Friihwarnsystem” entwickeln, durch
das das Parlament in die Lage versetzt wird, in
geeigneter Weise auch vorbeugend die entsprechen-
den MaBnahmen anregen oder auch selbst treffen zu
konnen.

Die ambivalenten Funktionen parlamentarischer
Petitionsinstanzen bedingen sich gegenseitig. Des-
halb ist es notwendig, daB sich das Parlament der
Chancen, die das Petitionsrecht bietet, bewuBt ist
und dber die Einzeliiberpriifung der Petitionen
hinaus durch ihre Auswertung und Analyse sich der
Madaglichkeiten zur Verbesserung des Verhdlinisses
von Biirger und Staat bedient. Diesem Ziel miissen
die rechtlichen Regelungen, die das Petitionswesen
im einzelnen ausgestalten, gerecht werden.

2.3 Die Unzuldnglichkeiten des gegenwirtigen
Petitionsverfahrens

2.3.1 Die rechtlichen Grundlagen

Verfassungsrechtliche Grundlage des Petitionsrechts
ist das Grundrecht des Artikels 17 GG, wonach jeder-
mann das Recht hat, sich einzeln oder in Gemein-
schaft mit anderen schriftlich mit Bitten oder Be-
schwerden an die zustdndigen Stellen und an die
Volksvertretung zu wenden. Aus diesem subjektiven
Grundrecht des Artikels 17 GG werden zwei parla-
mentarische Annexrechte hergeleitet: Das Petitions-
iberweisungsrecht berechtigt das Parlament, die
Petitionen der Regierung zur Beriicksichtigung, zur
Erwégung, als Material oder zur Kenntnisnahme zu
iiberweisen (§ 113 Abs. 2 Buchstabe a GO-BT); kraft
seines Petitionsinformierungsrechts besitzt das Parla-
ment die Befugnis, von der Exekutive jene Stellung-
nahmen anzufordern, die eine Erledigung der
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Petition ermoglichen. Diese Auskunftsbefugnisse
beziehen sich allein auf die Bundesregierung, nicht
auf deren nachgeordneten Bereich. Inhaltlich be-
schridnken sie sich im wesentlichen auf das Zitierrecht
des Artikels 43 Abs. 1 GG. Ein Recht, von der Regie-
rung die Vorlage von Akten zu verlangen, besteht
nicht, ebensowenig hat der PetitionsausschuBl die Be-
fugnis, Untersuchungen an Ort und Stelle durchzu-
fihren sowie Zeugen oder Sachverstindige zu ver-
nehmen. Die Moglichkeiten eigener Sachaufkldarung
sind ihm ‘deshalb weitgehend verwehrt.

2.3.2 Das Petitionsverfahren

Das siebenstufige Petitionsverfahren ergibt sich aus
der Geschéftsordnung des Bundestages:

— Registrierung durch die Zentralstelle fiir Peti-
tionen (§ 112 Abs. 1 Satz 1 GO-BT),

— Eingangsbestdtigung an den Petenten,

— Vorpriifung nach Form und Inhalt sowie hinsicht-
lich der Zustdandigkeit des Bundestages,

— Uberweisung an den PetitionsausschuBl oder den
zustédndigen FachausschuBl durch den Prasidenten
des Bundestages (§ 112 Abs. 1 Satz 2 GO-BT),

— Uberpriifung und Beratung in den Ausschiissen
mit schriftlichen Berichten an das Plenum in Sam-
meliibersichten (§ 113 Abs. 1 und 2 GO-BT),

— Beschluff des Plenums iiber die Erledigung (§ 113
Abs. 3 GO-BT),

— Mitteilung an den Petenten iber die Art der
Erledigung (§ 113 Abs. 4 GO-BT).

Die Beschliisse des Plenums und damit die Bescheide
an den Petenten sind in ihrer Entscheidung durch
§ 113 Abs. 2 GO-BT festgelegt: Die Petitionen kénnen
der Bundesregierung zur Beriicksichtigung, zur Er-
wagung, als Material oder zur Kenntnisnahme
liberwiesen, sie konnen durch BeschluB3 iiber einen
anderen Gegenstand fiir erledigt erkldrt werden, sie
koénnen durch die Erklarung der Regierung als erle-
digt angesehen, Ulber sie kann zur Tagesordnung
libergegangen und schlieBlich kénnen sie als unge-
eignet zur Beratung im Bundestag erklart werden.
Die Entscheidung im einzelnen hingt vom Inhalt der
Eingabe, den Stellungnahmen der Regierung und
dem Stand des Gesetzgebungsverfahrens ab.

Die schwache Stelle des Uberpriifungsverfahrens
liegt darin, daB der PetitionsausschuBl keine eigene
Sachaufkldarung betreiben darf, sondern nahezu aus-
schlieBlich auf die GegenduBerung der Bundesregie-
rung angewiesen ist. MuB diese erst ihrerseits im
nachgeordneten Bereich entsprechende Riickfragen
halten, ergibt sich zwangsléufig ein nicht unerheb-
licher Zeitaufwand, der im Regelfall mindestens
6 Monate in Anspruch nimmt. Ob dann noch bei
Petitionen gegen ein Verwaltungshandeln oder Un-
terlassen selbst mit einem stattgebenden Bescheid
dem Petenten eine wirksame Hilfe zuteil werden
kann, muBl bezweifelt werden.

23.3 Der Riickkopplungseffekt

Die Auswertung der Petitionen und ihre Umsetzung
in MaBnahmen der vollziehenden Gewalt und gesetz-
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geberische Initiativen sind auf folgende Weise mog-
lich:

— durch den miindlichen Bericht des Petitionsaus-
schusses im Plenum, der vierteljdhrlich zu erstat-
ten ist (§ 113 Abs. 1 Satz 2 GO-BT),

— durch Aussprachen im Plenum anldBlich der
BesdhluBfassung tiber die Sammeliibersichten des
Petitionsausschusses (finden kaum statt) (§ 113
Abs. 3 GO-BT),

— durch die Uberweisung der Petition an den Bun-
destag als ,erwdgenswerte Anregung”, die von
den Fraktionen oder im Wege von Gruppenan-
trdgen, vor allem aus der Mitte des Petitionsaus-
schusses, in Gesetzesinitiativen umgesetzt werden
koénnen,

— durch die Uberweisung der Petitionen an die
Fachausschiisse, die indes nur bei einschldgigen
Gesetzesberatungen erfolgt (§ 112 Abs. 1 Satz2
GO-BT),

— durch Uberweisung der Petition an die Bundes-
regierung als ,Material” (§ 113 Abs. 2 Buch-
stabe a GO-BT).

Diese Moglichkeiten sind insgesamt unzureichend.
Sie beruhen weitgehend auf dem InformationsfluB
zwischen dem Petitionsausschull, den Fachausschiis-
sen und der Bundesregierung. Hierbei sind Sté-
rungen jedoch nicht auszuschlieBen. Eine jdhrliche
Berichterstattung — wie sie etwa der Wehrbeauf-
tragte kraft gesetzlicher Verpflichtung vornehmen
muBl — erfolgt fiir den Petitionsausschufl nicht. Ob
die miindliche Berichterstattung des Petitionsaus-
schusses im Plenum dieselbe Wirkung hat wie ein
schriftlich vorgelegter Bericht, mul bezweifelt wer-
den. Eine jéahrliche schriftliche Berichterstattung des
Petitionsausschusses, die iiber die statistische Aufbe-
reitung des angefallenen Materials hinaus Entwick-
lungen, Trends und Schwerpunkte des Verwaltungs-
handelns und im Verhaltnis von Biirger und Staat
aufzeichnet, ist deshalb zu erwédgen. Desgleichen
missen in Offentlicher Diskussion im Plenum des
Bundestages iiber die Sammeliibersichten und gege-
benenfalls liber einen jahrlichen Gesamtbericht des
Petitionsausschusses die parlamentarische Kontrolle
iiber exekutives Handeln verstarkt und die Regie-
rung auf Schwierigkeiten, Unzuldnglichkeiten und
Engpédsse im Gesetzesvollzug hingewiesen werden.
Dies kann durchaus auch an Hand von Einzelfédllen
geschehen.

2.3.4 Petitionsverfahren und Rechtsbefriedung

Die Schwierigkeiten individueller Rechtsbefriedung
durch einen Petitionsbescheid werden durch den
Gewaltenteilungsgrundsatz deutlich, der es dem
Bundestag verbietet, Einzelweisungen an die Regie-
rung zu erteilen, Thm steht auch keine selbstdndige
Abhilfekompetenz zu, so daB er in der Regel nicht
das Petitum in eigener Zustdndigkeit erfiillen und -
Entscheidungen in der Sache treffen kann. Wie be-
reits aus den Entscheidungsmoglichkeiten des § 113
Abs. 2 GO-BT ersichtlich ist, kann der Bundestag —
abgesehen von den Gesetzesinitiativen in eigener
Zustandigkeit — als parlamentarische Kontrollin-
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stanz gegeniiber Regierung und Verwaltung lediglich
deren Handlungen kontrollieren und ihnen fir die
Erledigung der Petition entsprechende Empfehlungen
ibermitteln.

2.4 Zur grundgesetzlichen Verankerung

Mit ihrer Empfehlung, den PetitionsausschuBl im
Grundgesetz zu verankern, entspricht die Kommis-
sion den Bestrebungen des Petitionsausschusses
selbst. In dem Antrag der Abgeordneten Frau Ja-
cobi (Marl) und Genossen (Drucksache VI/973) wird
folgender Artikel 45 ¢ GG vorgeschlagen:

«(1) Der Bundestag bestellt einen Petitions-
ausschuB, dem die Behandlung der gemdB Arti-
kel 17 an den Bundestag gerichteten Bitten und
Beschwerden obliegt. .

(2) Bei der Uberpriifung von Beschwerden
wird der AusschuB als parlamentarisches Kon-
trollorgan tatig. Das Néahere regelt ein Bundes-
gesetz.”

Ein gleicher Antrag war bereits in der 5. Wahlperi-
ode gestellt worden; er konnte jedoch nicht mehr
verabschiedet werden.

Der entscheidende Gesichtspunkt fiir die Begriin-
dung dieses Antrages ist, daB ohne eine verfassungs-
rechtliche Verankerung des Petitionsausschusses die-
ser keine Auskunftsrechte gegeniiber Dritten be-
sitzen kann. Da der Bundestag iiber diese Méglich-
keiten nicht verfiigt, kann ihre grundsatzliche Zu-
erkennung an einen AusschuB nur im Wege einer
verfassungsrechtlichen Begriindung erfolgen.

25 Einzelbefugnisse und Verfahrensfragen

2.5.1 Verfahrensgesetz fiir das Petitionswesen

Die Kommission empfiehlt des weiteren zur Verbes-
serung des Petitionsverfahrens ein eigenes Verfah-
rensgesetz fiir den PetitionsausschuB, da die gericht-
lichen ProzeBordnungen (Artikel 44 Abs. 2 GG) fiir
das parlamentarische Verfahren grundsdtzlich un-
geeignet sind. In einem solchen Verfahrensgesetz
miisse vor allem das Recht geregelt werden, Akten-
vorlage zu verlangen und Ortsbesichtigungen durch-
zufithren, ferner die Formlichkeiten des Verfahrens,
die Frage der Offentlichkeit, die Erzwingbarkeit des
Erscheinens von Auskunftspersonen, die Ordnungs-
strafgewalt in Sitzungen sowie die Folgen von Aus-
sage- und Akteneinsichtsverweigerungen. Geteilter
Auffassung war die Kommission iiber die Frage, ob
der PetitionsausschuBl auch -das Recht haben solle,
Beamte von Bundes- und Landesbehoérden sowie aus
dem kommunalen Bereich unmittelbar einzuverneh-
men: Wahrend einerseits im Interesse einer unge-
filterten Berichterstattung eine solche Befugnis fiir
notwendig angesehen wurde, wurde andererseits
auf die Moglichkeit eines Loyalitdtskonflikts hinge-
wiesen, in den der einzelne Beamte bei seiner unmit-
telbaren Anhorung geraten koénnte. Bezliglich der
weiteren Frage, ob der PetitionsausschuB sich nur an
die Landerparlamente und L&nderregierungen oder
auch an deren nachgeordneten Behtrdenbereich wen-
den kénnen soll, wurden von einigen Kommissions-

mitgliedern foderative Bedenken geltend gemacht,
die es verboten, daB der PetitionsausschuBl als Or-
gan des Bundes unmittelbar an untergeordnete Be-
horden eines Landes herantrete.

Die Beiziehung von Akten Dritter, auf die ein Petent
zur Unterstlitzung seines Anliegens als dhnlich ge-
lagerte Fille verweist, wurde von der Kommission
zumindest dann fiir unzuldssig angesehen, wenn es
sich um Personalakten handelt. Ein unmittelbares
Auskunftsrecht steht dem PetitionsausschuBB gegen-
itber Dritten nicht zu, da nur der Petent, die betrof-
fene Behorde und der PetitionsausschuB als parla-
mentarisches Organ am Petitionsverfahren beteiligt
sind.

Durch eine gesetzliche Regelung der Befugnisse des
Petitionsausschusses kann dieser AusschuB eine von
der Regierung unabhéngige Aufklérung in sachlicher
und rechtlicher Hinsicht betreiben, sich damit ein
eigenes Urteil iiber das Anliegen der Petition ver-
schaffen und den zeitlichen Aufwand fiir das Peti-
tionsverfahren allgemein herabsetzen. Da die Rechts-
befriedung auch eine Frage des Zeitpunktes ist, kann
die Effektivitdt des Petitionsverfahrens durch seine
Verkiirzung gesteigert werden. Dies aber ist nur
moglich, wenn der PetitionsausschuB sich nicht nur
an die Bundesregierung, sondern auch an den nach-
geordneten Bereich mit seinen Amuskunftsersuchen
wenden kann.

25.2 Weitere Vorschldage zur Verbesserung
des Petitionsverfahrens

Eine weitere zeitliche Verkiirzung des Petitionsver-
fahrens konnte dadurch erreicht werden, daB der
PetitionsausschuB — &hnlich wie der AusschuB
fir Wabhlprifung, Immunitdt und Geschéftsord-
nung — zu Vorentscheidungen erméchtigt wird, liber
Petitionen auBerhalb der Tagesordnung in einem
vereinfachten Verfahren zu entscheiden. Diese Vor-
entscheidungen wiirden als Entscheidungen des Bun-
destages gelten, wenn nicht innerhalb von sieben
Tagen nach ihrer Mitteilung durch den Prédsidenten
des Bundestages bei diesem Widerspruch eingelegt
wird. Da die Sammeliibersichten des Petitionsaus-
schusses im Plenum ohnehin kaum beraten, sondern
ohne Aussprache genehmigt werden, bietet es sich
an, das Modell fiir die Immunitdtsangelegenheiten
auch fiir das Petitionsverfahren zu iibernehmen.

Ferner sollte eine Delegation der Befugnisse des Pe-
titionsausschusses auf seine Mitglieder in der Weise
erwogen werden, daB Abgeordnete die dem Aus-
schuBl zustehenden Befugnisse auch einzeln wahr-
nehmen k&nnen. Aufkldarungsmoéglichkeiten und
Auskunftsbefugnisse in der Hand der Berichterstat-
ter wiirden den Ausschu von unnotiger Vorberei-
tungsarbeit befreien und insgesamt zu einer Straf-
fung des Petitionsverfahrens fiihren.

Damit konnten die Erhéhung der AusschuBmitglie-
derzahl sowie eine personelle Verstarkung der Zen-
tralstelle fiir Petitionen einhergehen, die dem stei-
genden Umfang der Petitionen gerecht wiirden.

Erst eine ausreichende Personalbemessung ermég-
licht den Abschied von Formularbescheiden zugun-
sten einer substantiierten Wirdigung der Petition
in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht.
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Uber die Einrichtung eines Fonds, aus dem be-
sondere Hartefdlle durch einmalige Zahlungen ge-
mildert werden kénnten, bestanden in der Kommis-
sion unterschiedliche Auffassungen. Wahrend von
Landerseite auf gute Erfahrungen mit einem solchen
Fonds hingewiesen wurde, der noch niemals ausge-
schépft worden sei, wurde andererseits zu bedenken
gegeben, daB es nicht Aufgabe des Parlaments sei,
Einzelfdlle zu entscheiden. AuBerdem konnten bei
Einzelzahlungen Abgeordnete Wahlwerbung betrei-
ben, so daB im Hinblick auf den Grundsatz der
Gleichbehandlung die Gefahr neuer Hartefdlle nicht
auszuschlieBen sei.

Eine weitere Anregung bezieht sich auf die Einrich-
tung eines Petitionsbeauftragten in jedem Bundes-
ministerium. Hierdurch wird vermieden, daB inner-
halb der Behdérdenorganisation eines Ministeriums
die Petition von jenem Beamten bearbeitet wird
der bereits durch sein Handeln den Grumnd zur Pe-
tition gesetzt hat und kaum seine eigene Entschei-
dung revidieren wird. Ein Petitionsbeauftragter in
einem Ministerium gewéhrleistet deshalb eine unab-
hédngigere Uberpriifung des Anliegens, als es nach
dem bisherigen System moglich ist.

2.6 Gesetzesinitiativen der Lénder

2.6.1 Dle Prisidenten der Deutschen Linderparlamente

Die Konferenz der Prdsidenten der Deutschen Léan-
derparlamente hat 1967 Empfehlungen iiber Grund-
satze des Petitionsrechts beschlossen, um fir die
Landerparlamente moglichst einheitliche Verfah-
rensgrundsatze aufzustellen. Die Regelung der die
Enquete-Kommission interessierenden Auskunfts-
befugnisse wurde in der Weise empfohlen, daBl der
zustdndige AusschuBl von der Regierung oder einem
Regierungsmitglied bzw. deren Beauftragten schrift-
liche oder miindliche Stellungnahmen, Berichte, Aus-
kiinfte und die Beantwortung von Fragen verlangen
kann. Berichte und Stellungnahmen des nachgeordne-
ten Bereichs sollen dagegen nur iiber die fiir die Auf-
sicht zustdndige oberste Landesbehérde eingeholt
werden kdnnen.

2.6.2 Nordrhein-Westfalen

Einige Landesverfassungen haben demgegeniiber ein
direktes Informationsrecht des Petitionsausschusses
auch gegeniiber dem nachgeordneten Bereich eroff-
net. So heiBt es in dem 1969 eingefiigten Artikel 41 a
der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen
(GV N-W 1969, S. 146):

«(1) Zur Vorbereitung der Beschliisse tiber
Petitionen geméaBl Artikel 17 des Grundgesetzes
sind die Landesregierung und die Kérperschaf-
ten, Anstalten und Stiftungen des o6ffentlichen
Rechts sowie Behérden und sonstige Verwal-
tungseinrichtungen, soweit sie wunter der Auf-
sicht des Landes stehen, verpflichtet, dem Peti-
tionsausschuB .des Landtages auf sein Verlangen
jederzeit Zutritt zu ihren Einrichtungen zu ge-
statten.

(2) Die in Absatz 1 genannten Stellen sind
verpflichtet, dem Petitionsausschu auf sein
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Verlangen alle erforderlichen Auskiinfte zu er-
teilen und Akten zugéngig zu machen. Der Pe-
titionsausschuBl ist berechtigt, den Petenten und
beteiligte Personen anzuhéren. Nach né&herer
Bestimmung der Geschéftsordnung kann der
PetitionsausschuB Beweise durch Vernehmung
von Zeugen und Sachverstdndigen erheben. Die
Vorschriften der StrafprozeBordnung finden
sinngemdB Anwendung. Das Brief-, Post- und
Fernmeldegeheimnis bleibt unberiihrt.

@ ...n

2.6.3 Berlin

Eine &hnliche Auskunftspflicht findet sich auch in
der Verfassung von Berlin. Nach dem eingefiigten
Absatz 4 des Artikels 32 (GVBI 1969 S. 2511) leisten
der Senat und alle ihm unterstellten oder von ihm
beaufsichtigten Behoérden und Verwaltungseinhei-
ten sowie die Gerichte dem Petitionsausschuff des
Abgeordnetenhauses Auskunftshilfe. Diese Aus-
kunftshilfe ist in § 5 des Petitionsgesetzes vom
25. November 1969 (GVBI. 1969 S. 2511) im einzelnen
geregelt: Danach kann der Petitionsausschul miind-
liche oder schriftliche Auskiinfte und Berichte, Vor-
lage von Akten und sonstigen Unterlagen und Ge-
stattung der Ortsbesichtigung verlangen vom Regie-
renden Biirgermeister, vom Senat, von allen Senats-
mitgliedern, von allen dem Senat oder einem seiner
Mitglieder unterstellten, seiner Aufsicht oder seinen
Weisungen unterliegenden Behérden, Verwaltungs-
stellen und Eigenbetrieben sowie von allen Kérper-
schaften, Anstalten und Stiftungen des offentlichen
Rechts des Landes Berlin. Ferner kénnen der Peti-
tionsausschufl oder einzelne von ihm beauftragte
Mitglieder Untersuchungs- und Strafanstalten, ge-
schlossene Heil- und Pflegeanstalten sowie alle an-

deren der Verwahrung von Menschen dienenden

Einrichtungen des Landes Berlin jederzeit und ohne
vorherige Anmeldung besuchen und mit jedem ver-
wahrten Menschen jederzeit und ohne Gegenwart
anderer sprechen und alle Raumlichkeiten besichti-
gen.

2.6.4 Schleswig-Holstein

Gleiche unmittelbare Informationsrechte sind dem
EingabenausschuB «des schleswig-holsteinischen
Landtages von Verfassungs wegen zuerkannt. Nach
Artikel 15a der Landessatzung (eingefiigt durch
Gesetz vom 12. Dezember 1969, GVOBI. 1969 S. 279)
sind die Landesregierung und alle anderen Behor-
den der Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen
des offentlichen Rechts, soweit sie der Aufsicht des
Landes unterstehen, verpflichtet, dem Eingabenaus-
schuff des Landtages auf sein Verlangen Akten zu-
ganglich zu machen, ihm jederzeit Zutritt zu den von
ihnen verwalteten 6ffentlichen Einrichtungen zu ge-
statten, alle erforderlichen Awuskiinfte zu erteilen
und Amtshilfe zu leisten. Desgleichen ist eine Uber-
tragungsmoglichkeit dieser Auskunftsbefugnisse auf
einzelne Mitglieder des Eingabenausschusses von
Verfassungs wegen vorgesehen.

26.5 Rheinland-Pfalz und Bayern

Eine &hnliche Regelung mit unmittelbaren Aus-
kunftsrechten des Petitionsausschusses nicht nur ge-
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geniiber der Landesregierung, sondern auch gegen-
iiber deren nachgeordnetem Bereich findet sich in der
Verfassung fiir Rheinland-Pfalz (Artikel 90 a, einge-
figt durch Gesetz vom 27. Februar 1971, GVBL. S. 43).
Fiir Bayern ist eine entsprechende Lésung durch die
Aufnahme eines Artikels 25 a in die Verfassung des
Freistaates Bayern vorgesehen.

3 Probleme des Ombudsman

3.1 Der Ombudsman als Mittler
zwischen Staat und Biirger

Der Ombudsman ist ein auf skandinavische Vorbil-
der zuriickgehendes Verfassungsorgan, das als Hilfs-
organ des Parlaments die doppelte Aufgabe hat, die
parlamentarische Kontrolle iiber die vollziehende
Gewalt zu verstarken und die Eingaben der Biirger
im Hinblick auf ein behauptetes rechtswidriges oder
unzweckméBiges Handeln oder Unterlassen der
offentlichen Gewalt zu iberpriifen. Insofern ist der
Ombudsman eine Petitionsinstanz. Der Reiz dieser
Institution an der Nahtstelle zwischen Parlament,
Biirger und Verwaltung liegt darin, daB der Ombuds-
man durchweg kein Kollegialorgan ist, sondern sich
als Einzelperson der Sorgen und Noéte der Biirger
annimmt. In einem aus der Sicht des Biirgers durch
anonyme biirokratische Apparaturen bestimmten
Staatswesen mit hiufig uniiberschaubaren und kom-
plizierten Rechtsschutzmoglichkeiten kann der Om-
budsman eine allgemeine Orientierungshilfe fiir alle
diejenigen abgeben, die sich in dem differenzierten
System unserer staatlichen und gesellschaftlichen
Ordnung nicht mehr zurechtfinden. Als Sachwalter
des Biirgers bei Parlament und Regierung kann der
Ombudsman ihm nicht nur zu seinen Rechten verhel-
fen, sondern auch seine Anregungen und Vorschlage
zur Verbesserung der Lebensverhdltnisse in poli-
tische Aktivitaten umsetzen. Insofern findet der Biir-
ger den Ombudsman als Sprachrohr seiner Wiin-
sche und Uberlegungen.

Diese verfassungspsychologischen Aspekte waren es
vor allem, die die weltweite Ausbreitung des Om-
budsman-Gedankens aus Skandinavien geférdert
haben: Der Ombudsman findet sich in Schweden
(seit 1809), Finnland (seit 1919), Dé&nemark (seit
1954), Norwegen (fiir die Wehrmacht seit 1952, all-
gemein seit 1962), Bundesrepublik Deutschland
(Wehrbeauftragter des Deutschen Bundestages seit
1959), Neuseeland (seit 1962), GroBbritannien (seit
1967), Kanada (in 4 der 10 Provinzen, beginnend
1967), USA (in einigen Staaten, beginnend 1969),
Schweiz/Ziirich (Stadtombudsman seit 1971) und
Hessen (Datenschutzbeauftragter seit 1971).

3.2 Die Erfahrungen des Wehrbeauftragten

In der Bundesrepublik Deutschland wurde der Om-
budsman-Gedanke fiir den militdrischen Bereich
durch die Einfithrung des Wehrbeauftragten des
Deutschen Bundestages verwirklicht. Die Einfithrung
dieses Amtes ist aus .dem politischen Bestreben wéh-
rend der Wiederaufriistungsdebatten zu erkldren,

den Rechtsschutz in der Kaserne zu intensivieren
und unliebsame Auswiichse des militdrischen Dien-
stes, vor allem auf dem Gebiet der Menschenfiih-
rung, zu vermeiden. Aus diesem Grunde erhielt der
Wehrbeauftragte als Hilfsorgan des Bundestages
den verfassungsrechtlichen Generalauftrag, die
Grundrechte der Soldaten zu schiitzen, der um den
Schutz der Grundséatze der Inneren Fiihrung erganzt
wurde. Im Laufe seiner nunmehr 13jdhrigen Existenz
hat dieses Amt einen Bedeutungswandel vollzogen.

Der Wehrbeauftragte hat sich nicht nur als Klage-
mauer der Soldaten und spezialgesetzliche Petitions-
instanz verstanden, sondern dariiber hinaus als Re-
laisstation und Bindeglied zwischen Parlament und
Streitkrédften, zwischen Bundeswehr und Offentlich-
keit. Auf Grund seiner gegeniiber Parlament und
Regierung unabhéngigen Stellung, seiner ausrei-
chenden Informationsbefugnisse, Truppenbesuchs-
rechte und Anregungskompetenzen, kann der Wehr-
beauftragte den Sachvortrag einer Eingabe nicht nur
darauthin bescheiden, ob er eine Verletzung der
Grundrechte der Soldaten oder der Grundsétze der
Inneren Fiihrung erkennen 148t und bejahendenfalls
fir Abhilfe sorgen, sondern er ist dariber hinaus
in der Lage, dem Parlament ein ungeschminktes Bild
von dem inneren Zustand der Truppe zu zeichnen.
Die Jahresberichte, zu deren Erstattung der Wehr-
beauftragte gesetzlich verpflichtet ist, haben sich zu-
nehmend als brauchbare Arbeitsunterlagen fiir den
Bundestag zur Effektivierung der parlamentarischen
Kontrolle erwiesen. Die Sachaussagen und Wertun-
gen in diesen Berichten beruhen auf Analyse und
Auswertung der ihn jahrlich erreichenden Eingaben.
Dieser Riickkopplungseffekt hat dazu beigetragen,
daB sich der Wehrbeauftragte iiber die Rechtsbe-
friedung im Einzelfall hinaus zu einem Institut der
Konfliktregelung entwickelt hat, dessen rechtzeitige
Einschaltung hdufig Schwierigkeiten und Belastun-
gen im inneren Gefiige der Streitkrifte verhindert
hat.

Aus diesem Grunde konnten alle Bundesminister der
Verteidigung auf die guten Erfahrungen hinweisen,
die die Bundeswehrfithrung mit dem Amt des Wehr-
beauftragten gemacht hat. Auch dies hat dazu ge-
flihrt, da Stimmen im publizistischen und wissen-
schaftlichen Schrifttum die Einfiilhrung eines Om-
budsman auf Bundes- und Landerebene fordern, der
als Parlamentsbeauftragter den Biirgerschutz ver-
mehrt und die parlamentarische Kontrolle verstarkt.
Die Befiirworter einer solchen Institution erhoffen
sich hiervon eine Humanisierung, Normalisierung
und Harmonisierung des Verhéltnisses des Biirgers
zu seinem Staat, einen weitgehenden Abbau be-
stehender Staatsverdrossenheit, eine Forderung des
staatlichen Bewufitseins und einen iiberzeugenden
Beitrag fiir die Integration des Biirgers in die staat-
liche und gesellschaftliche Ordnung.

3.3 Gesetzesinitiativen der Linder

Diese Uberlegungen fanden Niederschlag auch in
Gesetzesinitiativen deutscher Ldnder zur Einfithrung
eines Ombudsman (Berlin, Hamburg, Nordrhein-
Westfalen), denen insgesamt indes kein Erfolg be-
schieden war. MaBgeblichen EinfluB auf die parla-
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mentarische Ablehnung des Ombudsman-Gedankens
" hat die Konferenz der Présidenten der deutschen
Landerparlamente genommen, die 1968 in ihren
Empfehlungen zum Problem des Ombudsman weder
AnlaB noch Notwendigkeit gesehen hat, eine der-
artige zusdtzliche Institution auch in den Bundes-
ldndern einzufiihren und deshalb ihre Ubernahme
nicht empfohlen hat. Die Konferenz hat statt dessen
eine Verbesserung des Petitionswesens, vor allem
durch Verstirkung der Informationsbefugnisse,
durch Analyse und Auswertungen der Petitionen
und durch eine Intensivierung der Berichtspflicht
gegenitber dem Parlament angeregt. Auch eine Ar-
beitsgruppe der Deutschen Sektion des internatio-
nalen Instituts flir Verwaltungswissenschaften hat
1970 nach einer Durchmusterung der Mangel im Ver-
hédltnis von Biirger und Staat bei den therapeuti-
schen Moglichkeiten die Einfiihrung eines Ombud-
man nicht empfohlen, da mit einer Verbesserung
der bestehenden Rechtsschutzeinrichtungen der glei-
che Erfolg erzielt werden konne.

In diesen Kontext ist das Votum der Kommission
eingebettet, von der Einfithrung eines Ombudsman
Abstand zu nehmen.

3.4 Der Ombudsman als Petitionsinstanz

3.4.1 Die Kontrolle der Staatsgewalt

Das bestehende System der Kontroll- und Rechts-
‘schutzmdéglichkeiten unterscheidet drei Arten von
Kontrollen der Staatsgewalt:

— verwaltungsinterne Kontrollen
formliche Rechtsbehelfe, Dienst-
sich, Disziplinarrecht),

— Redhtsschutz durch die Gerichte (Artikel 19 Abs. 4
GG, Verwaltungsgerichtsbarkeit mit General-
klausel, Verfassungsbeschwerde),

(formlose und
und Fachauf-

— politische Kontrollen (parlamentarische Kon-
trollmoglichkeiten, vor allem das Petitionsrecht,
Kontrolle durch Massenmedien und Verbénde,
Kontrolle durch ehrenamtliche Mitwirkung von
Bilirgern in staatlichen Ausschiissen und Beira-
ten).

Die Kommission hat bei diesem nahezu liickenlosen
Rechtsschutzsystem keinen Bedarf fiir die Einfiih-
rung einer zusédtzlichen Rechtsschutzinstanz in Ge-
stalt eines Ombudsman feststellen konnen. Die von
ihr empfohlenen Verbesserungen des Petitionsver-
fahrens mit dem Ziel, den Petitionsausschul durch
Auskunftsbefugnisse gegeniiber Behérden und Biir-
gern zu einer eigenen, gegeniiber der Regierung un-
abh@ngigen Sachaufkldrung und Wirdigung des
Petitionsvorbringens in die Lage zu versetzen, kon-
nen insgesamt dazu fithren, daf der Petitionsaus-
schuB — wie jetzt bereits der Wehrbeauftragte —
sich unter tatsdchlichen und rechtlichen Gesichts-
punkten eingehender mit dem Anliegen des Peten-
ten auseinandersetzt und von formularméBigen
Uberpriifungen Abschied nimmt und damit zu einer
iiberzeugenderen Rechtsbefriedung im Einzelfall
beitrdgt. Bei einer verbesserten Ausgestaltung des
Petitionsverfahrens bleibt fiir eine parallele Uber-
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prifungsmoéglichkeit durch den Ombudsman in der
Tat kaum Raum.

3.4.2 Zur Einfithrung einer Widerspruchsinstanz

Zur Verbesserung des Verwaltungsrechtsschutzes
hat die Kommission die Einrichtung einer Wider-
spruchsinstanz in der Verwaltung angeregt, die mit
richterlicher Unabhéngigkeit und voller Verwal-
tungskompetenz das beanstandete Verhalten hin-
sichtlich der Rechtmé&Bigkeit und Zweckmé&Bigkeit
iberpriifen kann. Dem Biirger, dem die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit auf Grund der justizférmigen Aus-
gestaltung ihres Verfahrens ohnehin schon fremd
ist, steht auf diese Weise in der Administration ein
unabhéngiger, mit ausreichenden Befugnissen aus-
gestatteter, ihm ,n&herer” Partner zur Verfligung.
Zugleich kénnen die von der Rechtsprechung aufge-
worfenen Zweifelsfragen iiber Ermessensmifbrauch
und die Nachpriiffung unbestimmter Rechtsbegriffe,
die aus der Praxisferne der grundsitzlich auf die
Uberpriifung der RechtmédBigkeit beschrankten Ver-
waltungsgerichte herriithren, an Bedeutung fiir die
Praxis verlieren. Ein solcher unabhédngiger Wider-
spruchsausschufl beseitigt zudem die schlechte Op-
tik, daB iiber den Widerspruch in der Regel die vor-
gesetzte Behorde, oft sogar auch die mit dem Wider-
spruch angegriffene Behorde selbst entscheidet.

3.4.3 Rechtsschutz und Verwaltungsgerichtsbarkeit

Zur Parallelitdt des Rechtsschutzes durch Verwal-
tungsgerichte und durch den Ombudsman wird im
Schrifttum darauf hingewiesen, da88 es sich bei dem
Ombudsman um eine andere Hilfe fiir den Biirger
handelt, als ihm die Gerichte gewdhren konnen
(Hahnenfeld). Das Interesse des Biirgers geht nicht
so sehr dahin, in drei Instanzen die letzten Feinhei-
ten der von ihm aufgeworfenen Rechtsfrage geklart
zu wissen; wichtiger ist fiir ihn ein termingerechter,
objektiver, kurzer, aber eingehender Priifungsbe-
scheid, der auf gerichtliche Formalien weitgehend
verzichten kann. Wéhrend der Ombudsman dem Pe-°
tenten nur seine Auffassung fiir das vorgebrachte
Anliegen mitteilen und entsprechende Anregungen
an die Exekutive geben kann, ist es Aufgabe des
gerichtlichen Rechtsschutzes, den Streit zu beseitigen.
Wegen dieser verschiedenen Blickrichtungen hin-
sichtlich des Biirgerrechtsschutzes von Verwaltungs-
gerichtsbarkeit und Ombudsman gibt es deshalb
Stimmen, die ein Nebeneinander dieser beiden In-
stitutionen durchaus fiir vertretbar halten.

3.5 Der Ombudsman als Hilfsorgan des Parlaments

3.5.1 Stellung und Aufgabe des Ombudsman

Der Reiz der Novitdt des Ombudsman liegt einer-
seits in seiner Unabhédngigkeit, andererseits in sei-
ner unmittelbaren Zuordnung zum Parlament. Des-
halb ist er in der Lage, seine Beobachtungen und
Analysen in Anregungen und Vorschlige umzuset-
zen und sie dem Parlament zuzuleiten. Der Om-
budsman ist gewissermafien das Auge und Ohr des
Parlaments in der Gesellschaft, das rechtzeitig auf
Storungen im sozialen Geflige, auf schidliche Ent-
wicklungen und Konfliktméglichkeiten aufmerk-
sam machen und geeignete Vorschldge zur Abhilfe
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unterbreiten kann. So koénnte etwa die schwierige
Frage der Erfolgskontrolle der Gesetze mit Hilfe
des Ombudsman leichter geldst werden. Seine ge-
setzliche Pflicht, jdhrlich dem Parlament iiber seine
Erfahrungen und Erkenntnisse einen schriftlichen
Bericht zu erstatten, wdare ein sachdienlicher Bei-
trag zur Verstarkung der parlamentarischen Kon-
trolle, der zugleich sicherstellen wiirde, daB der
Erfahrungsschatz aus der Auswertung von Petitio-
nen nicht verlorenginge.

3.5.2 Die Auswertung seiner Tatigkeit

Die Analyse und Auswertung von Einzelerkennt-
nissen und ihre Umsetzung in Anregungen und Vor-
schldge sind zwar kein Spezifikum des Ombudsman.
Fiir den parlamentarischen Bereich ist diese Verfah-
rensweise indes durch den Ombudsman wohl zum
ersten Mal in einer recht effektiven Weise verwirk-
licht worden. Gleichwohl kann dieses Modell auch
auf andere Petitionsinstanzen, wie etwa den: Petiti-
onsausschuBl, ibertragen werden. Wenn sicherge-
stellt ist, daB PetitionsausschuBb und Fachausschiisse
die ihnen zur Erledigung iliberwiesenen Petitionen
nicht nur als Einzelfall bearbeiten, sondern im Wege
der Riickkopplung eine Analyse der Sachvortrige
und ihrer verfahrensmédBigen Uberprifung vorneh-
men und diese ggf. mit Vorschlagen zur Abhilfe ver-
binden, ist dieser Aspekt des Ombudsman-Gedan-
kens fiir den PetitionsausschuB bertlicksichtigt.
Dabei ist jedoch nicht zu verkennen, daBl die Mei-
nungsbildung in einem AusschuBl liber konkrete

Wiirdigungen und Vorschldge schwieriger ist als
bei dem als Einzelperson amtierenden Ombudsman.

3.6 Ombudsman und féderatives Prinzip

Der Ombudsman kommt aus Einheitsstaaten, die die
Verteilung staatlicher Macht zwischen Zentralstaat
und Gliedstaaten nicht kennen. Die foderative Struk-
tur der Bundesrepublik Deutschland, die in ihrer
Verfassungsentwicklung das Schwergewicht der Ge-
setzgebung dem Bund, den Gesetzesvollzug indes
den Liandern zugeordnet hat, verhindert die Ein-
richtung eines Bundes-Ombudsman, der auch fiir die
Lénder zustandig wdre. Die Verwirklichung des
Ombudsman-Gedankens miite deshalb neben einem
Ombudsman auf Bundesebene auch Ombudsman fir
die Lander vorsehen, Dariiber hinaus taucht das
Problem auf, wie administratives Handeln auf der
kommunalen Ebene in den vom Ombudsman ausge-
ibten Biirgerschutz einbezogen werden koOnnte, da
die Landesinstanz in kommunale Selbstverwaltungs-
angelegenheiten kaum eingreifen kann. Ein solches
nach Verfassungsrdumen gestaffeltes System von
Ombudsman besdBe den Anschein von Biirokratisie-
rung, wirde den oft hervorgehobenen Vorzug des
Ombudsman, ndmlich die hervorstechende Repra-
sentation seiner Kontrollgewalt, nicht erfiillen kon-
nen und seine einmalige Stellung in der Staatsorga-
nisation verwischen. Die eingangs betonten verfas-
sungspsychologischen Aspekte sind gerade fiir den
Ombudsman von wesentlicher Bedeutung.
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1  Aufgabenstellung und Ergebnis

1.1 Die Problematik

Angesichts des Zusammenwachsens Europas und
des Ausbaus der internationalen Rechtsordnung, in
die sich die Bundesrepublik Deutschland seit ihrer
Grindung in besonderem MaB eingeordnet hat,
schien eine Uberpriifung der Regelungen des Grund-
gesetzes geboten, die sich mit den Einwirkungen
des zwischenstaatlichen Rechts auf die nationale
Rechtsordnung befassen. Es war das Problem zu
l6sen, ob das Grundgesetz dieser Entwicklung und
den mit ihr verbundenen Erfordernissen angepafBt
werden miiBte.

1.2 Die Fragenbereiche

Drei Fragenbereiche standen dabei im Vordergrund
der Beratungen, die die Enquete-Kommission in
zwei Sitzungen auf der Grundlage von Ausarbei-
tungen einiger Mitglieder sowie der Anhérung von
zwei hohen Beamten des Auswartigen Amtes und
des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Finan-
zen durchfiihrte:

— Ergeben sich aus der Inkorporation des Volker-
rechts bzw. des Europdischen Gemeinschafts-
rechts in das deutsche Recht Schwierigkeiten?

— Ergeben sich aus der foderativen Struktur der
Bundesrepublik regelungsbediirftige Zustdndig-
keitskonflikte im Bereich der Auswértigen Ge-
walt?

— Ist die gegenwirtige Beteiligung des Bundestages
und des Bundesrates an volkerrechtlichen und
zwischenstaatlichen Rechtsakten zufriedenstel-
lend?

1.3 Das Ergebnis

Die Enquete-Kommission kam zu der Auffassung,
daB der Wortlaut des Grundgesetzes, vor allem der
Artikel 24, 25 und 59 GG, der tatsdchlichen Praxis
und den international iiblichen Gewohnheiten nicht
immer entspricht. Trotzdem hielt sie eine Anderung
dieser Vorschriften nicht fiir erforderlich, da Unzu-
traglichkeiten und wunzumutbare Beschridnkungen
nicht festzustellen waren. Die Enquete-Kommission
behielt sich vor, zu Artikel 32 GG sowie zu einigen
weiteren Spezialfragen erst zu einem spéteren
Zeitpunkt abschliefend Stellung zu nehmen, wenn
sie insbesondere die Behandlung der Problematik
der Verteilung der Gesetzgebungszustdndigkeiten
zwischen Bund und Landern abgeschlossen hat.

Im folgenden werden die Auffassungen der Enquete-
Kommission zu den Artikeln 24, 25 und 59 GG auf
der Grundlage der bisherigen Erdrterungen darge-
stellt.

2 Artikel 24 Grundgesetz

Artikel 24 GG hat folgenden Wortlaut:

«(1) Der Bund kann durch Gesetz Hoheits-
rechte auf zwischenstaatliche Einrichtungen
iibertragen.

(2) Der Bund kann sich zur Wahrung des
Friedens einem System gegenseitiger kollekti-
ver Sicherheit einordnen; er wird hierbei in die
Beschrinkungen seiner Hoheitsrechte einwilli-
gen, die eine friedliche und dauerhafte Ordnung
in Europa und zwischen den Voélkern der Welt
herbeifithren und sichern.

(3) Zur Regelung zwischenstaatlicher Streitig-
keiten wird der Bund Vereinbarungen iiber eine
allgemeine, umfassende, obligatorische, inter-
nationale Schiedsgerichtsbarkeit beitreten.”

Der von der Enquete-Kommission ausschlieBlich er-
orterte Absatz 1 des Artikels 24 GG wurde unter
drei Gesichtspunkten beraten:

— Bringt die Formulierung des Artikels 24 Abs. 1
GG den mit ihm verfolgten Gedanken mit hinrei-
chender Klarheit zum Ausdruck (Formulierungs-
frage)?

— Welcher Rang kommt den von den zwischen-
staatlichen Einrichtungen, insbesondere der Eu-
ropdischen Gemeinschaft, erlassenen Rechtsnor-
men im Verhéltnis zum innerstaatlichen Recht
zu (Rangfrage)?

— Bedarf der Beitritt des Bundes zu einer zwischen-
staatlichen Einrichtung mit Rechtsetzungsbefug-
nissen der Zustimmung des Bundesrates (der
Lénder) bzw. der Zustimmung durch ein verfas-
sungsdnderndes Gesetz (Zustimmungsfragen)?

2.1 Zur Formulierungsfrage

Der Wortlaut von Artikel 24 Abs. 1 GG ist in dop-
pelter Hinsicht etwas miBverstdndlich: Einmal er-
folgt die Vereinbarung iiber die Schaffung oder den
Beitritt zu einer zwischenstaatlichen Einrichtung
nicht unmittelbar ,durch Gesetz", sondern regel-
méafBigdurch den AbschluB oder den Beitritt zu einem
volkerrechtlichen Vertrag, der entweder durch (ein-
spruchs- oder zustimmungsbediirftiges) Gesetz ge-
billigt oder auf Grund einer gesetzlichen Erméchti-
gung ermdglicht wird. Zum anderen erweckt Arti-
kel 24 Abs. 1 GG den Eindrudk, es kdnnten zwischen-
staatliche Einrichtungen nur die Hoheitsrechte be-
sitzen, die ithnen von den vertragschlieBenden Staa-
ten iibertragen wurden. Zwischenstaatliche Einrich-
tungen konnen jedoch auch origindre Befugnisse
haben. Trotzdem hat die Enquete-Kommission aus
den oben genannten Griinden davon abgesehen,
einen Anderungsvorschlag zu machen.
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2.2 Zur Rangfrage

Artikel 24 Abs. 1 GG laBt die Frage offen, wie
Rechtsakte, die von den zwischenstaatlichen Einrich-
tungen erlassen werden, im Verhdltnis zum inner-
staatlichen Recht zu qualifizieren sind. Finf Még-
lichkeiten kommen hierbei in Betracht:

— DieseRechtsakte haben den Rang einfacher inner-
staatlicher Gesetze und sind dem Grundsatz un-
terworfen, nach dem spédter erlassene Normen
den fritheren vorgehen (,lex posterior derogat
legi priori”).

— Diese Rechtsakte haben den Rang -einfacher
innerstaatlicher Gesetze, sind jedoch nicht dem
Grundsatz unterworfen, wonach spateres Recht
dem fritheren vorgeht.

— Diese Rechtsakte stehen {iber dem einfachen
innerstaatlichen Gesetzesrecht, jedoch unter dem
(gesamten) Verfassungsrecht.

— Diese Rechisakte haben Verfassungsrang, stehen
jedoch unter dem Vorbehalt eines unantastbaren
Verfassungskerns (Artikel 79 Abs. 3 GG).

— Die Rechtsakte haben Verfassungsrang, ohne an
den Vorbehalt eines unantastbaren Verfassungs-
kerns gebunden zu sein.

2.21 Die Sonderstellung des Européischen
Gemeinschaftsrechts

Ausgangspunkt der Erorterungen hierzu war die
Erwédgung, daB das Rangproblem der iiber Artikel 24
Abs. 1 GG einwirkenden Rechtsnormen, insbeson-
dere des Europédischen Gemeinschaftsrechtes, anders
zu beurteilen ist als des iibrigen, tiber Artikel 59
und 25 GG in die innerstaatliche Rechtsordnung Ein-
gang findenden Volkerrechtes. Eine derartige Unter-
scheidung erlaubt, die Frage insbesondere des Eu-
ropdischen Gemeinschaftsrechtes anders zu hehan-
deln als das Problem des Verhdltnisses des {ibrigen
Volkerrechtes zu den innerstaatlichen Normen.
Hierdurch kann sowohl den Erfordernissen des Eu-
ropdischen Gemeinschaftsrechtes Rechnung getra-
gen als auch die notwendige internationale Gestal-
tungsfreiheit erhalten werden, ohne dem Vorwurf
diskriminierender Behandlung ausgesetzt zu sein.
Es wurde ferner das Problem gestellt, ob — {iber die
Differenzierung zwischen Artikel 24 Abs. 1| GG einer-
seits und Artikel 59 und 25 GG andererseits hin-
aus — eine sachgerechte Unterscheidung zwischen
den von der Europdischen Gemeinschaft erlassenen
Normen und den Rechtsakten sonstiger zwischen-
staatlicher Einrichtungen gefunden werden kénne,
oder ob die rechtlichen MaBnahmen aller zwischen-
staatlichen Einrichtungen einschlieBlich der Euro-
pdischen Gemeinschaft gemdfl Artikel 24 Abs. 1 GG
gleichzubehandeln sind.

222 Die Rechtsprechung

Die Enquete-Kommission ist sich dariiber einig ge-
wesen, daf der Grundsatz des Vorranges des spéate-
ren innerstaatlichen Rechts im Verh&ltnis zum Euro-
pdischen Gemeinschaftsrecht unbefriedigend ist.
Durch den EWG-Vertrag ist eine verbindliche
Rechtsordnung mit eigenen Organen geschaffen
worden, die durch nachtragliche, widersprechende
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MaBnahmen der Mitgliedstaaten nicht beeintrachtigt
werden darf. Diese Auffassung entspricht der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts, das sich in
zwei Entscheidungen unter Einschrdnkung des Prin-
zips des Vorranges des spdteren Rechis fiir eine
héhere Geltungskraft des Europdischen Gemein-
schaftsrechts ausgesprochen hat.

Das Bundesverfassungsgericht hat im BeschluB vom
18. Oktober 1967 (BVerfGE 22, 293, 296) ausgefiihrt:

,Die Gemeinschaft ist selbst kein Staat, auch
kein Bundesstaat. Sie ist eine im Prozef} fort-
schreitender Integration stehende Gemein-
schaft eigener Art, eine ,zwischenstaatliche
Einrichtung” im Sinne des Artikels 24 Abs. 1
GG, auf die die Bundesrepublik Deutschland —
wie die Ubrigen Mitgliedstaaten — bestimmte
Hoheitsrechte ,iibertragen” hat. Damit ist eine
neue offentliche Gewalt entstanden, die gegen-
iber der Staatsgewalt der einzelnen Mitglied-
staaten selbstdndig und unabhédngig ist; ihre
Akte brauchen daher von den Mitgliedstaaten
weder bestatigt (,ratifiziert”) zu werden noch
koénnen sie von ihnen aufgehoben werden.’

In seinem Urteil vom 9. Juni 1971 (BVerfGE 31, 145,
173 1) hat das Bundesverfassungsgericht diese Auf-
fassung bestdtigt: :

,Denn durch die Ratifizierung des EWG-Vertra-
ges ist in Ubereinstimmung mit Artikel 24 Abs. 1
GG eine eigenstindige Rechtsordnung der Eu-
ropaischen Wirtschaftsgemeinschaft entstanden,
die in die innerstaatliche Rechtsordnung hinein-
wirkt und von den deutschen Gerichten anzu-
wenden ist . . . Artikel 24 Abs. 1 GG besagt
bei sachgerechter Auslegung nicht nur, daf die
Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwischen-
staatliche Einrichtungen tiberhaupt zuldssig ist,
sondern auch, daB die Hoheitsakte ihrer Or-
gane . . . vom urspringlich ausschlieBlichen
Hoheitstrager anzuerkennen sind.”

Das Bundesverfassungsgericht hat sich damit zwar
fiir einen Vorrang des Europédischen Gemeinschafts-
rechts ausgesprochen, jedoch nicht naher bestimmt,
ob dieser Vorrang nur das einfache innerstaatliche
Gesetzesrecht oder dariiber hinaus auch einen Teil
oder das gesamte Verfassungsrecht betrifft.

2.2.3 Die Ergebnisse der Kommission

Die Enquete-Kommission war der Auffassung, daB
das Europdische Gemeinschaftsrecht jedenfalls dem
gesamten einfachen innerstaatlichen Gesetzesrecht
vorgeht und durch spéteres einfaches Bundesrecht
nicht auBer Kraft gesetzt werden kann. Sie war dar-
iiber hinaus der Ansicht, daB das Europdische Ge-
meinschaftsrecht sich auch gegeniiber dem Verfas-
sungsrecht durchsetzt. In Widerspruchsfallen, die bis-
her noch nicht aufgetaucht sind, miiBte das Grund-
gesetz dem Europdischen Gemeinschaftsrecht ange-
paBt werden. Wie dabei hinsichtlich des durch Arti-
kel 79 Abs. 3 GG fiir unantastbar erkldrten Verfas-
sungsbereichs zu verfahren sei (zu dem auch der
Kernbestand der Grundrechte gehoren diirfte), lieB
die Kommission offen.
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Ausgangspunkt war hierbei die Annahme, daB auch
die Europaische Gemeinschaft an gewisse fundamen-
tale Grundrechte gebunden ist, wie der Europé-
ische Gerichtshof (EuGH) in mehreren Entscheidun-
gen ausdriicklich bestdtigt hat (EuGH NJW 70, 389;
70, 1016; 71, 2122).

Trotzdem koénnen Konflikte zwischen Europédischem
Gemeinschaftsrecht und deutschen Grundrechten vor
allem durch eine weitergehende Auslegung der deut-
schen Grundrechte auftreten.

Von einem Mitglied ist vorgetragen worden, es sei
der Enquete-Kommission, die an Artikel 79 Abs. 3
GG gebunden ist, verwehrt, einen Vorschlag zu
machen, nach dem das Europdische Gemeinschafts-
recht dieser Norm vorgehe. Von einer anderen Seite
ist ausgefithrt worden, die eigentliche Schwierigkeit
des Europaischen Gemeinschaftsrechts liege weni-
ger in der Rangfrage, sondern sei darin zu sehen,
daB nach der Rechtsprechung des Europdischen Ge-
richtshofes den Richtlinien nach Artikel 189 des
EWG-Verirages auch unmittelbare Rechtswirkungen
gegeniiber den Mitgliedstaaten zuerkannt worden
seien, was an sich gemaB dieser Vorschrift nur fir
die Verordnungen und Entscheidungen der EWG-
Organe gelten diirfe. Im iibrigen sei zweifelhaft, ob
die Vorrangfrage der richtige Ansatzpunkt zur Be-
waltigung der Grundrechtsproblematik sei, oder ob
nicht vielmehr von der Frage der Giiltigkeit inner-
staatlicher Akte im Verhdltnis zum zwischenstaat-
lichen Recht ausgegangen werden miisse.

2.2.4 Offene Fragen

Eine besondere Bedeutung fiir die Entwicklung des
Europaischen Gemeinschaftsrechts und sein Verhalt-
nis zum innerstaatlichen Recht kommt der Recht-
sprechung des EuGH zu, der insbesondere liber Ar-
tikel 177 des EWG-Vertrages mit den innerstaat-
lichen Rechtsprechungsorganen verbunden ist. Die
Enquete-Kommission kam zu keiner abschlieBenden
Auffassung, inwieweit der EuGH das Bundesverfas-
sungsgericht binden kann. Es ist die Meinung ver-
treten worden, daB alle letztinstanzlichen inner-
staatlichen Gerichte — mit Ausnahme des Bundes-
verfassungsgerichts — bei gemeinschaftsbezogenen
Problemen gemaB Artikel 177 EWG-Vertrag zur
Vorlage an den EuGH verpflichtet sind. Artikel 177
des EWG-Vertrages spreche némlich von ,Gericht”,
Das Bundesverfassungsgericht sehe sich zugleich
aber auch als Verfassungsorgan, das grundsdtzlich
fiir das gesamte innerstaatliche Recht die Jurisdik-
tionshoheit habe. Da es weiterreichende Funktionen
als die lbrigen Gerichte habe, werde es Vorlagen
gemdB Artikel 177 des EWG-Vertrages vermeiden.

Offen blieb auch die Frage, ob der EuGH oder das
Bundesverfassungsgericht bindend iiber den Vor-
rang bzw. die Kollision von Gemeinschaftsrecht und
innerstaatlichem Recht entscheidet. Wahrend nach
der einen Auffassung den Entscheidungen des EuGH
fir den innerstaatlichen Bereich in dieser Frage
keine Normgqualitdt, sondern nur die Bedeutung
einer Rechtsmeinung zukommt, da die Kollisions-
frage kein Problem ist, iiber das der EuGH zu befin-
den hat, ist nach der anderen Auffassung die Mei-
nung des EuGH in dieser Frage maBgebend. Das

Problem hat bislang zu keinen praktischen Differen-
zen gefithrt, da sowohl der EuGH als auch das Bun-
desverfassungsgericht von dem Vorrang des Euro-
pdischen Gemeinschaftsrechts ausgehen.

Eine Anderung von Artikel 24 Abs. 1 GG erschien
neben der Feststellung, bei den erérterten Proble-
men handle es sich weitgehend um Detail- und Son-
derfragen, die nicht durch verfassungsdndernde Ge-
setze gelost werden sollten, auch deswegen nicht
angebracht, um einer einheitlichen Lésung im Rah-
men der Europdischen Gemeinschaften nicht vorzu-
greifen. Es ist aus politischen Grinden erwiinscht,
daB alle Mitgliedstaaten der EWG in ihren Verfas-
sungen beziglich des (primiren und sekundédren)
Gemeinschaftsrechts bestimmen, daB es durch na-
tionale MaBnahmen nicht auBer Kraft gesetzt oder
beeintrdchtigt werden kann. Eine derartige Harmo-
nisierung auf europdischer Ebene kann jedoch nicht
durch einseitige deutsche Festlegungen und Ver-
fassungsanderungen, sondern nur durch politische
Verhandlungen erzielt werden. Eine Anderung oder
Ergdnzung von Artikel 24 Abs. 1 GG erscheint
demnach erst dann zweckmdBig, wenn derartige
Verhandlungen zu einem einheitlichen europaischen
Ergebnis gefithrt haben.

2.3 Zu den Zustimmungsfragen

Artikel 24 Abs. 1 GG sieht fliir den Beitritt zu Ver-
einbarungen iber zwischenstaatliche Einrichtungen
das einfache Gesetzgebungsverfahren vor. Da je-
doch zwischenstaatliche Einrichtungen Rechtsakte
erlassen konnen, die Vorrang sogar vor dem Ver-
fassungsrecht haben, wurde erwogen, ob fiir den
Beitritt zu derartigen zwischenstaatlichen Einrich-
tungen nicht die Zustimmung durch grundgesetzan-
derndes Gesetz vorgesehen werden sollte. Es wurde
nicht verkannt, da damit der Handlungsspielraum
der Bundesrepublik eingeschrdnkt und ihr Beitritt
durch eine geringe Zahl von Bundesldndern im Bun-
desrat verhindert werden konnten.

Die Enquete-Kommission erérterte ferner die Frage,
ob Artikel 24 Abs. 1 GG dahin gehend abgedandert
werden sollte, daB das in ihm naher bezeichnete
Bundesgesetz stets der Zustimmung des Bundes-
rates bedarf. Fiir diese Uberlegung spricht, daB auf
dem Wege iiber Artikel 24 Abs. 1 GG audh in die
Zusténdigkeit der Lander eingegriffen werden kann.
Es wurde bedacht, daB dies zu einer Einengung der
auBenpolitischen Aktionsfahigkeit der Bundesrepu-
blik fithren kdnnte. Es wurde auch erwogen, ob eine
Anderung der Mitwirkung des Bundesrates am Ge-
setzgebungsverfahren auf Artikel 24 GG beschrdnkt
oder mnicht vielmehr flir den gesamten Bereich der
Gesetzgebung ins Auge gefaft werden sollte.

SchlieBlich wurde gepriift, wie die nationalen Parla-
mente am ErlaB der Hoheitsakte der zwischenstaat- -
lichen Einrichtungen, insbesondere am ErlaB der
europdischen Verordnungen, in gréS8erem Umfang
als bisher beteiligt werden konnten, um hierdurch
zugleich eine verstdrkte parlamentarische Kontrolle
der europdischen Redhtsetzung zu erreichen. Es
wurde erwogen, einen stindigen AusschuB aus Mit-
gliedern des Bundestages und des Bundesrates vor-
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zusehen, den die Regierung konsultieren miiBte, be-
vor sie ihre Zustimmung zum ErlaB bestimmter —
ndher zu definierender — Gemeinschaftsnormen
gibt.!) Ein derartiger AusschuBf kénnte auch an
kiinftigen Vertragsverhandlungen mitwirken, die
die Schaffung zwischenstaatlicher Einrichtungen mit
eigener Rechtsetzungskompetenz zum Gegenstand
haben. Auf diese Weise konnte verhindert werden,
daB das deutsche Parlament erst nach AbschluB der
Verhandlungen mit einem fertigen Vertragstext kon-
frontiert wird, den es dann nur noch in toto anneh-
men oder ablehnen kann.

Aus den eingangs vorgetragenen Griinden kam die
Enquete-Kommission zu der Auffassung, am Wort-
laut des Artikels 24 GG festzuhalten.

3 Artikel 25 Grundgesetz

~ Artikel 25 GG hat folgenden Wortlaut:

«Die allgemeinen Regeln des Volkerrechts
sind Bestandteil des Bundesrechtes. Sie gehen
den Gesetzen vor und erzeugen Rechte und
Pflichten unmittelbar fiir die Bewohner des Bun-
desgebietes.”

Im Rahmen von Artikel 25 GG wurde erortert, in
welchem Umfang die allgemeinen Regeln des Vél-
kerrechts zu Bestandteilen des Bundesrechts erklart
wurden (Umfangfrage) und welchen Gesetzen sie
vorgehen (Rangfrage).

3.1 Zur Umfangfrage

Da Artikel 4 der Weimarer Verfassung von ,all-
gemein anerkannten” Normen des Vélkerrechts
sprach und davon ausgegangen wurde, eine Norm
sei nur dann ,allgemein anerkannt”, wenn sie auch
vom Deutschen Reich anerkannt sei, konnten allge-
meine Regeln des Volkerrechtes durch eine Riick-
nahme der Anerkennung einseitig innerstaatlich
auBer Anwendung gesetzt werden. Durch das Weg-
lassen des Ausdruckes ,anerkannt” wollte der
Grundgesetzgeber diese Moglichkeit ausschlieSen.
Es sollte nur auf eine international vorherrschende
Rechtsansicht bzw. Rechtsiiberzeugung ankommen.

Die Enquete-Kommission hielt die Regelung des
Grundgesetzes fiir sachgerecht.

3.2 Zur Rangfrage

Artikel 25 GG 148t die Frage offen, welchen Geset-
zen die allgemeinen Regeln des Volkerrechts vor-

) Ein Mitte der 4. Legislaturperiode geschaffener sog.
Integrationséltestenrat, der iiber wichtige EWG-Ent-
wicklungen beraten sollte und insbesondere zur Ent-
lastung der Fachausschiisse von weniger bedeutungs-
vollen EWG-MaBnahmen, vor allem weniger bedeu-
tungsvoller EWG-Verordnungen, gedacht war, die
gemdB Artikel 2 des Ratifikationsgesetzes vom
27. Juli 1957, BGBL II S. 753, von der Bundesregie-
rung dem Parlament zuzuleiten sind, hat in «der 5. Le-
gislaturperiode seine Tétigkeit wieder eingestellt.
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gehen. Vier Moglichkeiten kommen hierbei in Be-
tracht:

— Die allgemeinen Regeln des Volkerrechts stehen
uber dem einfachen innerstaatlichen Gesetzes-
recht, jedoch unter dem (gesamten) Verfassungs-
recht.

— Die allgemeinen Regeln des Voélkerrechts haben
Verfassungsrang, stehen jedoch unter dem Vor-
behalt eines unantastbaren Verfassungskerns
(Artikel 79 Abs. 3 GG).

— Die allgemeinen Regeln des Voélkerrechts haben
Verfassungsrang, ohne an den Vorbehalt eines
unantastbaren Verfassungskerns gebunden zu
sein.

— Die allgemeinen Regeln des Vélkerrechts haben
Uberverfassungsrang.

Die Auslegung von Artikel 25 GG hat beziiglich der
Rangfrage eine eigenartige Entwicklung erfahren.
Wihrend der Verfassungsgeber unter ,Gesetzen" im
Sinne dieser Vorschrift alle innerstaatlichen Rechts-
normen einschlieflich des Grundgesetzes verstanden
wissen wollte, ist hiergegen eingewandt worden, das
Grundgesetz koénne dadurch ohne ein férmliches
Anderungsverfahren gedndert werden. Deshalb
neigte 'die Auslegung immer mehr dazu, unter ,Ge-
setzen” im Sinne des Artikels 25 GG nur die einfache
Bundesgesetzgebung zu verstehen.

Das Grundgesetz kann allerdings auch iliber Arti-
kel 24 Abs. 1 GG und iber Artikel 79 Abs. 1 Satz 2
GG — ohne daB dies mit Ausnahme der Klarstel-
lungsvorschrift selbst im einzelnen im Grundgesetz
erkennbar wird — ohne férmliches Anderungsver-
fahren gedndert werden.

Die Enquete-Kommission war der Auffassung, da8
angesichts der geringen praktischen Bedeutung der
Rangeinordnung der allgemeinen Regeln des Vél-
kerrechtes — ein Kollisionsfall zwischen Grundge-
setz und allgemeinen Regeln des Volkerrechtes ist
bisher nicht aufgetreten — eine Anderung von Ar-
tikel 25 GG nicht notwendig ist. Ilm tibrigen kénne
eine Anderung von Artikel 25 GG sowohl den Ver-
dacht wecken, liber allgemeine Regeln des Vélker-
rechts sollten mit dem Grundgesetz nicht iiberein-
stimmende Regeln ilibernommen werden, als auch
den Verdacht, die Anwendung allgemeiner Regeln
sollte eingeschrdankt werden.

Nach Auffassung einiger Mitglieder der Enquete-
Kommission sollte Artikel 79 Abs. 3 GG in jedem
Fall unberiihrt bleiben.

4 Artikel 59 Abs. 1 Grundgesetz

Artikel 59 Abs. 1 GG hat folgenden Wortlaut:

(1) ,Der Bundesprdsident vertritt den Bund
volkerrechtlich. Er schlieBt im Namen des Bun-
des die Vertrdge mit auswértigen Staaten. Er
beglaubigt und empfangt die Gesandten.”

Artikel 59 Abs. 1 GG wirft vor allem Formulierungs-
probleme auf, und zwar in dreifacher Hinsicht:
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— beziiglich der Vertretungsbefugnis (Satz 1),
— beztglich der AbschluBkompetenz (Satz 2),

— beziliglich des s.auswartige Staaten”

(Satz 2).

Begriffs

4.1 Zur Frage der Vertretungsbefugnis
(Artikel 59 Abs. 1 Satz 1 GG)

Artikel 59 Abs. 1 Satz 1 GG raumt dem Bundes-
prasidenten die alleinige Vertretungsbefugnis ein.
In der Praxis werden jedoch eine Fiille von volker-
rechtlichen Abkommen, insbesondere Regierungs-,
aber auch Ressortabkommen, von der Regierung be-
ziehungsweise einem Ressortminister abgeschlossen,
ohne daB eine formelle Erméchtigung des Bundes-
prasidenten eingeholt wiirde. Fiir diese Falle wird
eine gewohnheitsrechtliche, stillschweigende Er-
machtigung des Bundesprasidenten unterstellt. Es
fragt sich, ob diese Fiktion preisgegeben und eine
ausdriickliche verfassungsrechtliche Festlegqung der
volkerrechtlichen Vertretungsbefugnis der Bundes-
regierung vorgesehen werden soll.

4.2 Zur Frage der AbschluBkompetenz
(Artikel 59 Abs. 1 Satz 2 GG)

Neben der Abgabe von volkerrechtlichen Erklarun-
gen bildet die Befugnis, Staatsvertrige abzuschlie-
Ben, einen wesentlichen Bestandteil der volkerrecht-
lichen Vertretungsbefugnis. Auch in dieser Bezie-
hung scheint die grundgesetzliche Regelung nicht
mit der volkerrechtlichen Praxis iibereinzustimmen,
denn der Bundesprasident fiihrt in der Regel keine
Vertragsverhandlungen, sondern iibt nur die Ratifi-
zierungsbefugnis aus.

4.3 Zum Begriff ,auswirtige Staaten“ in Artikel 59
Abs. 1 Satz 2 Grundgesetz

Der Begriff ,auswartige Staaten” diirfte zu eng sein.
Auch mit anderen Voélkerrechtssubjekten, insbeson-
dere internationalen Organisationen, kénnen Ver-
trage abgeschlossen werden. Es wurde erwogen,
Artikel 59 Abs. 1 Satz 2 GG dementsprechend zu er-
ganzen.

Zu 4.1 bis 4.3:

Die Enquete-Kommission war der Auffassung, daB
sich eine Anderung von Artikel 59 Abs. 1 Satz 1
und 2 GG nicht empfiehllt, da sich praktische Unzu-
traglichkeiten nicht ergeben haben.

5 Artikel 59 Abs. 2 Grundgesetz

Artikel 59 Abs. 2 GG hat folgenden Wortlaut:

«(2) Vertrige, welche die politischen Bezie-
hungen des Bundes regeln oder sich auf Gegen-
stdande der Bundesgesetzgebung beziehen, be-
dirfen der Zustimmung oder der Mitwirkung
der jeweils fir die Bundesgesetzgebung zustan-
digen Korperschaften in der Form eines Bundes-

gesetzes. Fir Verwaltungsabkommen gelten die
Vorschriften iber die Bundesverwaltung ent-
sprechend.”

Artikel 59 Abs. 2 GG wirft zahlreiche Probleme auf,
die durch die Praxis in weitgehend zufriedenstellen-
der Weise gelost sind. Gewisse Schwierigkeiten
werden insbesondere dadurch verursacht, daB der
Wortlaut dieser Bestimmung kein vollstdndiges
Spiegelbild der zwischenstaatlichen Vertragspraxis
der Bundesrepublik wiedergibt. Es hat sich jedoch im
Rahmen dieser Norm bereits seit der Weimarer
Reichsverfassung, die in Artikel 45 eine vergleich-
bare Vorschrift kannte, ein verfassungsrechtliches
Gewohnheitsrecht gebildet, das sich durch einfache,
formalisierte Typisierungen auszeichnet und die
Licken von Artikel 59 Abs. 2 GG weitgehend aus-
fallt,

Die Enquete-Kommission iberpriifte in diesem Zu-
sammenhang folgende vier Probleme:

— Entsprechen die in Artikel 59 GG genannten
Kategorien der ,Vertrage mit auswartigen Staa-
ten” (Artikel 59 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 Satz 1
GG) bzw. der ,Verwaltungsabkommen” (Artikel
59 Abs. 2 Satz 2 GQG) der heutigen Staatspraxis
(Frage der Kategorien)?

— Ist die Beteiligung von Bundestag und Bundesrat
am Zustandekommen (Wirksamwerden) volker-
rechtlicher Abkommen in zufriedenstellender
Weise gelost (Beteiligungsfrage)?

— Welcher Rang kommt den internationalen Ab-
kommen im Verhdltnis zum innerstaatlichen
Recht zu (Rangfrage)?

— In welchem Umfang sollte bei volkerrechtlichen’
Abkommen die Klausel des Artikels 19 Abs. 1
Satz 2 GG zur Anwendung kommen, wonach ein
Grundrechte einschrankendes Gesetz das Grund-
recht unter Angabe des Artikels nennen muB
(Frage der Grundrechtsklausel)?

5.1 Zur Frage der Kategorien

Wahrend Artikel 59 GG nur die beiden Begriffe
«Vertrige mit auswartigen Staaten” (Abs. 1 Satz 2
und Abs. 2 Satz 1) und ,Verwaltungsabkommen”
kennt, verwendet die Staatspraxis drei Kategorien,
die nach dem formalen Kriterium unterschieden wer-
den, wer im Rubrum der volkerrechtlichen Verein-
barung als vertragschlieBende Partei genannt ist:

5.1.1 Staatsvertrage

Darunter werden alle volkerrechtlichen Vereinbarun-
gen der Bundesrepublik verstanden, in deren
Rubrum als vertragschlieBende Partei in Wortlaut
und Form die Bundesrepublik Deutschland als Staat
oder der Bundesprasident als Staatsoberhaupt er-
scheint. Thr AbschluBl erfolgt in besonders feierlicher
Form. Fir ihre Unterzeichnung durch die Bundes-
regierung wird die Vollmacht des Bundespréasidenten
eingeholt, in der die Ratifikation meist vorbehalten
wird. Als Staatsvertrage werden nicht nur die Ver-
trage abgeschlossen, die inhaltlich die Voraussetzun-
gen des Artikels 59 Abs. 1 Satz 1 GG erfilllen und
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ein Vertragsgesetz erfordern, sondern auch nicht
zustimmungsbediirftige volkerrechtliche Vereinba-
rungen wie etwa Kulturabkommen.

5.1.2 Regierungsabkommen

Darunter sind alle volkerrechtlichen Vereinbarungen
zu verstehen, in deren Rubrum als vertragschlie-
Bende Parteien die Regierungen der Partnerstaaten
erscheinen. In ihrer volkerrechtlichen Qualitat wei-
sen sie gegeniiber Staatsvertrdgen keinen Unter-
schied auf, da die von den Regierungen vertretenen
Staaten als Volkerrechtssubjekte berechtigt und ver-
pflichtet werden. Zu ihrem AbschluBl erméachtigt nicht
der Bundesprdsident, sondern der Bundesminister
des Auswirtigen (§ 77 Abs. 2 GGO II). Vertrdage
dieser Art konnen jedoch inhaltlich die Vorausset-
zungen des Artikels 59 Abs. 2 Satz 1 GG erfiillen
und damit ein Vertragsgesetz notwendig machen. Es
wird in der Praxis versucht, derartige, Artikel 59
Abs. 2 Satz 1 GG entsprechende Vereinbarungen
nicht in der Form eines Regierungsabkommens, son-
dern eines Staatsvertrages abzuschlieBen, was je-
doch nicht immer moglich ist, da auswartige Ver-
tragspartner bisweilen auf der Form eines Regie-
rungsabkommens bestehen. Regierungsabkommen
kénnen auch verfassungsrechtlich ,Verwaltungsab-
kommen" im Sinne von Artikel 53 Abs. 2 Satz 2 GG
darstellen.

Bei ihrem Abschluf wird davon ausgegangen, daB
eine Vollmacht des Bundesprasidenten nicht not-
wendig ist, sondern eine gewohnheitsrechtliche De-
legation zur Verhandlung und zum Abschlu8} an die
Bundesregierung vorliegt.

5.1.3 Ressortabkommen

Darunter werden volkerrechtliche Vereinbarungen
verstanden, in deren Rubrum Fachminister der Part-
nerstaaten als vertragschlieBende Teile erscheinen.
Diese Form ist nur dann zuldssig, wenn der Vertrag
nicht unter Artikel 59 Abs. 2 Satz 1 GG fillt und der
Vertragsgegenstand gemdB Artikel 65 Satz 2 GG
in die Ressortzustdndigkeit eines oder mehrerer
Bundesminister fallt. Sind die Zustdndigkeiten meh-
rerer Ressorts beriihrt, so konnen auch mehrere
Bundesminister nach auBen auftreten. In diesem
Fall kann aber auch ein Bundesminister zu den Ver-
handlungen und dem AbschluB bevollméchtigt wer-
den; dann sind die notwendigen Zustimmungen
intern einzuholen.

Verfassungsrechtlich stellen Ressortabkommen die
Hauptfélle von ,Verwaltungsabkommen" im Sinne
von Artikel 59 Abs. 2 Satz 2 GG dar. Die dort ausge-
sprochene Verweisung auf ,die Vorschriften iiber
die Bundesverwaltung” bezieht sich auf Abschnitt
VIII des Grundgesetzes. In der Tat hat der Bundes-
rat in etwa 50 Féllen Regierungs- und Verwaltungs-
abkommen gemdaB Artikel 59 Abs. 2 Satz 2 in Ver-
bindung mit Artikel 84 Abs. 2 GG zugestimmt. Da-
neben kommt auch eine Anwendung von Artikel 80
GG auf Ressortabkommen in Betracht. Auf die Frage
ist zuriickzukommen.

Zu 5.1 bis 3:
Die Enquete-Kommission kam zu dem Ergebnis, dafi
die Kategorisierung von Vertrdgen nach formalen
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Kriterien durch die Staatspraxis unbedenklich ist,
solange sie nicht dazu fiithrt, die Anwendung von
Artikel 59 Abs. 2 GG zu durchbrechen. Andererseits
kommt eine Angleichung der Systematik von Ar-
tikel 59 Abs. 2 GG an die der Staatspraxis nicht in
Betracht. Beide gehen von unterschiedlichen Voraus-
setzungen aus.

5.2 Zur Frage der Beteiligung von Bundestag und
Bundesrat

Die Beteiligung von Bundestag und Bundesrat an
Staatsvertragen und Regierungsabkommen ist dann
vorgesehen, wenn es sich um Vereinbarungen han-
delt, ,welche die politischen Beziehungen des Bun-
des regeln oder sich auf die Gegenstinde der Bun-
desgesetzgebung beziehen" (Artikel 59 Abs. 2 Satz 1
GG). Die politischen Beziehungen regeln unter ande-
rem Biindnisvertrdge. Aber auch andere Vertrdge
kénnen zu derartigen Vereinbarungen gerechnet
werden. So hatte etwa ein vor dem Vertrag von
Warschau mit Polen abgeschlossener, an sich nicht
zustimmungsbediirftiger Handelsvertrag, in dem
das Vertragsgebiet umschrieben worden wére, als
politischer Vertrag der Zustimmung der gesetzge-
benden Korperschaften bedurft. Die Praxis unter-
wirft mit Recht der Zustimmungspflicht des Artikels
59 Abs. 2 Satz 1 GG auch Parallelabkommen, d. h.
volkerrechtliche Abkommen iiber innerstaatlich be-
reits geregelte Gegenstande. Denn durch die voélker-
rechtliche Bindung wird der Handlungsraum der
gesetzgebenden Korperschaften eingeschrankt.

Die Enquete-Kommission hat die Frage der Zustim-
mungsbediirftigkeit von Ratifikationsgesetzen durch
den Bundesrat, insbesondere von Vertragsgesetzen
fir ,politische Vertrige", zurickgestellt, bis sie das
Problem der Verteilung der Gesetzgebungskompe-
tenzen zwischen Bund und Léndern und die Stel-
lung des Bundesrates abschlieBend beraten hat. In
diesem Zusammenhang wird auch die Frage zu be-
handeln sein, ob die Anwendung von Artikel 80
Abs. 1 GG und insbesondere von Artikel 80 Abs, 2
GG (Beteiligung des Bundesrates) auf Regierungs-
und Ressortabkommen einer ausdriicklichen Rege-
lung bedarf. Dabei wird insbesondere zu priifen
sein, ob volkerrechtliche Vereinbarungen, die mit-
tels Rechtsverordnung durchgefithrt werden kénnen,
zu deren Erlafl die Bundesregierung bereits gesetz-
lich ermachtigt ist, keines Zustimmungsgesetzes be-
dirfen sollen.

5.3 Zur Rangfrage

5.3.1 Ldsungsmoglichkeiten

Die Enquete-Kommission ist sich dariiber einig ge-
wesen, daf den i{iber Artikel 59 Abs. 2 GG in das
innerstaatliche Recht einwirkenden vdélkervertrag-
lichen Normen nicht der Vorrang eingerdumt werden
dirfe wie dem Uber Artikel 24 Abs. 1 GG einwirken-
den Recht zwischenstaatlicher Einrichtungen. Sie
hielt im Bereich der volkerrechtlichen Vereinbarun-
gen des Artikels 59 Abs. 2 GG folgende zwei Lo6-
sungsmoglichkeiten der Rangproblematik fiir erwé-
genswert:
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— Den volkerrechtlichen Vertrdgenr kommt der
gleiche Rang zu wie dem einfachen innerstaat-
lichen Gesetzesrecht; sie sind dem Grundsatz
unterworfen, wonach spéteres Recht dem friihe-
ren vorgeht.

— Den volkerrechtlichen Vertrdgen kommt der
gleiche Rang zu wie dem einfachen innerstaat-
lichen Gesetzesrecht; sie sind jedoch nicht dem
Grundsatz unterworfen, wonach spateres Recht
dem fritheren vorgeht.

5.3.2 Kein Verfassungsrang fiir vélkerrechtliche Vertrége

Die Enquete-Kommission hielt die Regelung einiger
auslandischer Verfassungen, wonach volkerrecht-
lichen Vertrdgen Verfassungsrang oder Uberge-
setzesrang eingerdumt wird oder werden kann, nicht
fiir zweckmaiBig. Derartige Regelungen bestehen
etwa in den Niederlanden, in Frankreich und in
Osterreich. In Osterreich kann das Zustimmungs-
gesetz als Verfassungsgesetz erlassen werden. Von
dieser Méglichkeit ist zum Beispiel bei der Ratifika-
tion der UNO-Charta und der Europdischen Men-
schenrechtskonvention Gebrauch gemacht worden.
Auf diese Weise wurde erreicht, daB grundlegenden
internationalen Normen hoherer Rang als inner-
staatlichem 6sterreichischem Gesetzesrecht zukommt.

Gegen eine generelle Einrdumung von Verfassungs-
rang oder Ubergesetzesrang an alle volkerrecht-
lichen Vertrdage spricht vor allem, daB diese — nach
dem System des Grundgesetzes — eine Annahme
des Zustimmungsgesetzes mit qualifizierter Mehr-
heit voraussetzen wiirde, und also der internatio-
nale Handlungsspielraum der Bundesrepublik er-
heblich eingeengt wiirde. Denn es kénnten dann nur
noch solche Abkommen abgeschlossen werden, fiir
die diese qualifizierte Mehrheit in den gesetzgeben-
den Korperschaften vorhanden ist.

Die Einrdumung der Moglichkeit, lediglich bestimmte
volkerrechtliche Vertrdge durch das Zustimmungs-
gesetz, das ebenfalls mit qualifizierter Mehrheit an-
zunehmen wire, in Verfassungsrang oder Uberge-
setzesrang zu erheben, bietet zusatzliche Nachteile.
Der Kreis der Abkommen, welche diese bevorzugte
Behandlung verdienen, ist abstrakt schwer zu um-
schreiben. Die Gefahr ist nicht auszuschlieBen, daBl
Vertragspartner aus Prestigegriinden auf der Rang-
erh6hung auch fiir solche Abkommen bestehen, fiir
die diese sachlich nicht gerechtfertigt ist.

Diese Bedenken fithrten dazu, beide Modelle zu ver-
werfen.

Ein Teil der Mitglieder der Enquete-Kommission war
der Meinung, daB eine Ab&dnderbarkeit der vélker-
rechtlichen Vertrdge durch spateres Gesetzesrecht

nicht wiinschenswert sei. Durch eine vdélkerrechts-
widrige, einseitige Beseitigung bzw. Anderung
international vereinbarter Normen werde der Wert
der Bundesrepublik als Vertragspartner und ihre
politische Glaubwiirdigkeit beeintrachtigt. Der
Grundsatz des Vorranges des spateren Gesetzes vor
fritherem Vertragsrecht sollte deshalb in diesem Be-
reich auBer Kraft gesetzt werden. Es wurde folgende
Formulierung erwogen:

In Artikel 59 Abs. 2 GG wird folgender neuer
Satz 1 a eingefiigt:

.(1a) GemdB Satz 1 fiir vollziehbar erkldr-
tes Volkervertragsrecht kann ohne Vertrags-
dnderung weder aufgehoben noch geandert
werden.”

Hiergegen wurde eingewandt: Eine Fortentwicklung
des innerstaatlichen Rechts werde praktisch blok-
kiert, wenn das Vertragsrecht auf diese Weise fest-
geschrieben werde. Auch im internationalen Bereich
konne sich eine derartige Vorkehrung als Beschran-
kung auswirken: Einerseits konne die Bereitschaft
zum Abschlufl zwischenstaatlicher Abkommen oder
zum Beitritt zu ihnen vermindert werden; anderer-
seits aber liege in der vorgeschlagenen Klausel ge-
rade ein Anreiz dazu, ganze Vertragswerke zu kiin-
digen. SchlieBlich wurde auch die Frage aufgeworfen,
welche Gerichtsinstanzen zur Pritfung zustdndig sein
sollten, ob eine spdtere innerstaatliche Norm eine
Norm des Volkervertragsrechts abandere. Es bestiin-
den Bedenken, das Bundesverfassungsgericht damit
zu betrauen. Auch eine Zustdndigkeit der obersten
Bundesgerichte hiernfiir bediirfe einer besonderen
Regelung, die zahlreiche Probleme aufwerfe. Es be-
stiinde die begriindete Erwartung, daB die Verfas-
sungsorgane auch ohne eine institutionelle Vorkeh-
rung darauf achten wiirden, bei Annahme spédteren
innerstaatlichen Rechts die iibernommenen - Ver-
tragsverpflichtungen zu acten.

Unter dem Eindruck dieser Einwendungen sah die
Kommission davon ab, dem Vorschlag zuzustimmen.

5.4 Zur Frage der Grundrechtisklausel
(Artikel 19 Abs. 1 Satz 2 GG)

Nach Meinung eines Migtlieds der Enquete-Kommis-
sion ist zu erwdgen, ob nicht gegebenenfalls in Rati-
fikationsgesetzen zu internationalen Vertrédgen eine
Klausel gemaB Artikel 19 Abs. 1 Satz 2 GG einge-
fiigt werden sollte, nach der ein Grundrechte be-
schrankendes Gesetz das betreffende Grundrecht
unter Angabe des Artikels nennen muB. Der Bundes-
tag hat begonnen, darauf zu achten, daB in derarti-
gen Vertragen das eingeschrankte Grundrecht aus-
driicklich angegeben wird.
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1  Problemstellung und Ergebnis

1.1 Planung lund Verfassungsstruktur

Die Kommission hat die Frage der zutreffenden ver-
fassungspolitischen Einschdtzung und verfassungs-
rechtlichen Zuordnung der staatlichen Aufgaben-
planung im Verhdltnis Parlament - Regierung und
im Bund-Lander-Verhéltnis zum ersten Hauptthema
ihrer Erdrterungen gemacht. Dabei ging sie davon
aus, daf die Erfiillung der 6ffentlichen Aufgaben vom
Staat gegenwaértig und zukinftig in starkem MaBe
eine Orientierung an mittel- und langerfristigen
Planungen und Programmen, eine intensive Abstim-
mung und Koordination der verschiedenen Ressort-
aufgaben — insbesondere im Hinblick auf einen
wirtschaftlichen Einsatz der 6ffentlichen Mittel — so-
wie eine verstdrkte Kooperation der verschiedenen
Entscheidungstrager im bundesstaatlichen System
erfordert. Von dieser Entwicklung gehen teilweise
schon jetzt erkennbare, sehr nachhaltige Verdnde-
rungen im staatlichen EntscheidungsprozeB, in der
kompetenzméBigen Zuordnung der zentralen Ver-
fassungsorgane und im bundesstaatlichen Verfas-
sungsgefiige aus. Um diese in die Verfassungsstruk-
tur eingreifenden Verdnderungen sich nicht selbst-
laufig und neben der Verfassung entwickeln zu
lassen, hielt es die Kommission fiir angezeigt, schon
jetzt und nicht erst nach erfolgter sachlich-organisa-
torischer Durchbildung eines Systems staatlicher
Aufgabenplanung die notwendigen Uberlegungen
tiber die Art der Einbeziehung und Einordnung der
Aufgabenplanung in die parlamentarisch-demokra-
tische und bundesstaatliche Verfassungsstruktur des
Grundgesetzes anzustellen und die Entscheidung des
Verfassungsgesetzgebers hieriiber vorzubereiten.

1.2 Die Fragenbereiche

Entsprechend der generellen Aufgabenstellung der
beiden Unterkommissionen gliederte sich das Thema
in zwei Hauptbereiche. Die Unterkommission II ,Par-
lament und Regierung” untersuchte den grundsatz-
lichen verfassungstheoretischen Standort staatlicher
Aufgabenplanung im parlamentarischen Regierungs-
system, die moglichen Auswirkungen dieser Planung
auf das System der ,checks and balances” in der
Verfassungsordnung der Bundesrepublik und dem-
entsprechend die systemgerechte Zuweisung der Pla-
nungsbefugnisse an die Verfassungsorgane Parla-
ment und Regierung. Hier waren insbesondere die
Fragen zu erortern, in welcher Weise die Zusténdig-
keit zur Aufgabenplanung in das geltende Gewalten-
teilungsschema eingeordnet werden konne, inwie-
weit im Hinblick auf die Organisation der Planung
im Bereich der Bundesregierung Veranderungen am
geltenden Balancesystem des Artikels 65 GG erfor-
derlich wiirden und schlieBlich, in welchem MaB und
in welcher Weise der Bundestag in den Planungs-
prozeB eingeschaltet werden miisse.

Die Unterkommission I ,Bund und Lander"” hatte zu
priifen, welche Auswirkungen eine zentrale Auf-
gabenplanung im Bereich des Bundes auf den Auf-
gabenbereich, die staatliche Selbstdndigkeit und das
politische Gewicht der Lander, mithin auf das fode-
rative Geflige der Bundesrepublik haben wiirde. Da-
bei war insbesondere zu untersuchen, ob, in welchem
AusmaB und in welcher Weise eine Kooperation von
Bund und Léndern in der Planung der staatlichen
Aufgaben moglich und notwendig ist und wie das
Verhéltnis einer solchen gemeinsamen Planung zu
bisherigen Planungsansétzen, besonders in den Ge-
meinschaftsabgaben, einzuschatzen ist.

Beide Unterkommissionen behandelten ihr Thema
parallel und fiihrten den Stand ihrer Erérterungen
in Sitzungen der Gesamtkommission ein, die nach-
einander beide Seiten des Planungsproblems, auch
in ihrer Verschrdnkung miteinander, ausfiihrlich er-
ortert hat. Die Kommission wurde dabei von seiten
der Bundesregierung in der Weise unterstiitzt, daB
diese ihr in schriftlichen Ausarbeitungen sowie in
Stellungnahmen im Rahmen von Anhérungen ihre
Erfahrungen mit den eigenen Ansdtzen einer orga-
nisierten Planungstatigkeit und ihrer Einschdtzung
der fiir die Zukunft erforderlichen Vorkehrungen
rechtlicher und sachlicher Art ibermittelt hat.

1.3 Das Ergebnis

Auf dieser Grundlage wurde in der Klausurtagung
der Kommission im Februar 1972 in Gras-Ellenbach
(Odenwald) das Beratungsergebnis beider Unter-
kommissionen vorldufig festgestellt und in folgen-
den Empfehlungen fiir eine Grundgesetzergdnzung
zusammengefaBt:

Artikel x

(1) Der Bund und jedes Land erstellen auf
Grund gemeinsam erarbeiteter Grundannahmen
im Rahmen ihrer Zustadndigkeit je eine inte-
grierte Aufgabenplanung.

(2) Die integrierten Aufgabenplanungen des
Bundes und der Lander werden in den Sach-
bereichen, die fiir die Entwicklung der Bundes-
republik Deutschland von Bedeutung sind, zu
einer gemeinsamen Rahmenplanung zusammen-
gefiigt. Diese Sachbereiche werden durch Bun-
desgesetze mit Zustimmung des Bundesrates be-
stimmt.

(3) Die gemeinsame Rahmenplanung bezeich-
net die allgemeinen Ziele und die Rangfolge
ihrer Verwirklichung auf der Grundlage der
verfiigbaren finanziellen, personellen und séch-
lichen Mittel.

(4) Ein Planungsausschufl des Bundes und der
Lander beschlieBt eine Empfehlung tiber die ge-
meinsame Rahmenplanung. Vor der BeschluB-
fassung des Ausschusses ist den L&nderparla-
menten Gelegenheit zur Stellungnahme zu
geben. Der Beschluf bedarf der Zustimmung des
Bundes und der Mehrheit der Lander.
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(5) Die Bundesregierung leitet die Empfeh-
lung des Planungsausschusses dem Bundestag
zur Beratung und BeschluBfassung zu. Der Be-
schluB bedarf der Zustimmung von zwei Dritteln
der Stimmen des Bundesrates. Artikel 77 Abs. 2
GG findet entsprechende Anwendung.

(6) Die gemeinsame Rahmenplanung ist ver-
bindliche Richtlinie fiir die weiteren Aufgaben-
planungen des Bundes und der Lander und fiir
ihre Verwirklichung. Der Bund und die Lander
handeln dabei im Rahmen ihrer Zustandig-
keiten.

() Das Nahere iiber das Verfahren regelt ein
Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates.

Artikel y

(1) Die Bundesregierung erstellt die inte-
grierte Aufgabenplanung fiir den Bund (Arti-
kel x Abs. 1). Sie hat dabei Bundestag und
Bundesrat auf dem Laufenden zu halten und
ihnen Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben.

(2) Artikel x Abs. 7 gilt entsprechend.

Artikel z

(1) Der Bundestag bestellt einen Ausschufl
fur Planung. Auf Antrag eines Viertels der Mit-
glieder des Bundestages oder eines Viertels der
Mitglieder des Ausschusses filr Planung hat die
Bundesregierung Auskiinfte iiber Planungs-
unterlagen und iber die Auswirkungen naher
bezeichneter Alternativen zu erteilen.

(2) Artikel x Abs. 7 gilt entsprechend.

1.4 Vorbehalte zum Ergebnis

Bei dieser Empfehlung war sich die Kommission der
Verflechtung des Planungsproblems mit einer Reihe
wichtiger Grundelemente der bestehenden verfas-
sungsrechtlichen Ordnung, insbesondere mit der
Frage der Parlamentsreform, der Verteilung der Ge-
setzgebungskompetenzen, der Finanzverfassung und
der Gliederung des Bundesgebiets bewuBt. Ihre
Empfehlungen sind daher als vorlaufig zu betrach-
ten. Sie stehen unter dem Vorbehalt einer Abande-
rung nach Entscheidung tiber die vorgenannten Ma-
terien durch die Kommission. Insbesondere hat die
Kommission den Artikel x unter dem ausdricklichen
Vorbehalt beschlossen, daB eine Uberpriifung der
Artikel 91 a, 91 b und 104 a Abs. 4 GG erfolgen muB
und daB angemessene Regelungen fiir die Verteilung
der Kompetenzen und der Finanzmassen zwischen
Bund und Léndern gefunden werden. Unter dieser
Voraussetzung neigt die Mehrheit der Kommission
der Auffassung zu, da8 der Artikel x eine Weiter-
entwicklung des Instituts der Gemeinschaftsaufgaben
darstellen und die Artikel 91 a, 91 b und 104 a Abs. 4
GG ersetzen kann. Denn es konnte sich insbesondere
erweisen, daB die vorgenannten Artikel neben der
- empfohlenen Rahmenplanung leerlaufen wiirden. Die
Empfehlung der Kommission steht auch unter dem
Vorbehalt, daB die Einbeziehung der Gemeinden und
Gemeindeverbénde in die gemeinsame Rahmen-
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planung von Bund und Landern noch zu erortern ist.
Die Kommission hatte diese Frage einer grundsatz-
lichen Untersuchung vorbehalten und hat daher
diese Problematik in den vorgeschlagenen Arti-
keln x, y und z nicht beriicksichtigt.

Den vorgelegten Entwurf einer Grundgesetzergén-
zung verstand die Kommission auch nicht in dem
Sinn, daB alle darin enthaltenen Regelungen unbe-
dingt Bestandteil des Verfassungstextes werden
miissen. Moglicherweise konnen einzelne Teile In-
halt eines ergénzenden Planungsverfahrensgesetzes
oder einer Geschaftsordnung werden.

2 Die Aufgabenplanung im Verhiltnis
von Parlament und Regierung

2.1 Die verfassungsrechtliche Einordnung
der Aufgabenplanung

Grundlage fiir die vorgeschlagene Regelung der Be-
teiligung von Bundestag und Bundesrat an der Auf-
gabenplanung des Bundes waren folgende, in der
Kommission mit einer Ausnahme allgemein akzep-
tierte Uberlegungen.

2.1.1 Neue Dimension von Planung

Planung staatlicher Aufgaben ist nicht etwas an sich
Neues; sie ist auch keine vierte Gewalt, fiir die es
erst ein neues und eigenstdndiges Verfassungsorgan
zu schaffen gelte. Sie hat jedoch, bedingt durch die
allgemeine gesellschaftliche Entwicklung, insbeson-
dere durch den Ubergang zum Sozialstaat eine er-
hebliche Ausdehnung sowohl nach ihren Gegen-
standen wie nach ihrer Intensitat und wechselseiti-
gen Einwirkung aufeinander erfahren und dadurch
eine neue Dimension angenommen. Dies zeigt sich
nicht zuletzt darin, daB die Planung nicht mehr nur
eine Vorbereitung politischer Entscheidungen dar-
stellt, sondern den Charakter einer Vor-Verfiigung
iiber politische Entscheidungen, insbesondere solche
des Parlaments im Bereich der Gesetzgebung und
des Budgetrechts, gewinnt. Die Entscheidungs-
stationen verlagern sich, sie gehen — stufenweise —
in den PlanungsprozeB selbst ein. Die erstellte, viel-
fach aufeinander abgestimmte Planung ist nicht mehr
nur ein einfaches Handlungsprogramm, sondern ein
integriertes Handlungsgefiige, Gber das kraft des
Ubergewichts der in ihm erbrachten Informations-
verarbeitung, Koordinations- und Integrationslei-
stung nicht mehr im einzelnen frei entschieden wer-
den kann. Es bleibt in aller Regel nur die alter-
native Planverwirklichung durch pauschale Annahme
oder Planlosigkeit iibrig.

2.1.2 Planung ,zur gesamten Hand“
von Parlament und Regierung

In der heute erreichten Dimension kann die staat-
liche Aufgabenplanung nicht mehr von vornherein
und allein als Teil der Regierungsfunktion ange-
sehen werden. Sie ist vielmehr als ein die Funktion
von Parlament und Regierung zugleich betreffender
Sachbereich allererst zwischen Parlament und Re-
gierung zu verteilen, und zwar gemaB der in der
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Verfassung grundgelegten kompetenzmdBigen Zu-
ordnung und politischen Gewichtsverteilung zwi-
schen diesen beiden Verfassungsorganen. Diese ist
im parlamentarischen Regierungssystem, wie das
Grundgesetz es vorsieht, dadurch charakterisiert,
daB die Funktion der Staatsleitung grundsatzlich
nicht der Regierung allein, sondern Parlament und
Regierung ,zur gesamten Hand" zusteht. Das muB
infolgedessen auch fiir die sich jetzt entwickelnde
staatliche Aufgabenplanung gelten, die einen
wesentlichen Teil heutiger staatsleitender Téatigkeit
ausmacht.

2.1.3 Beteiligung des Parlaments

Dementsprechend erscheint es gerechtfertigt und ge-
boten, das Parlament iiber das bestehende Recht auf
Information und nachtrdgliche Kontrolle hinaus an
den Planungsentscheidungen zu beteiligen. Nur auf
diese Weise kann einem drohenden Funktions-
verlust des Parlaments entgegengewirkt und ver-
hindert werden, dafl das Parlament in seinen zentra-
len Entscheidungsfunktionen, der Gesetzgebung und
Haushaltsbewilligung, durch vorgefertigte, inte-
grierte Handlungsprogramme (Planungen), auf die
es bei ihrer Ersteliung als solches keinen EinfluB
nehmen kann, vor vollendete Tatsachen gestelit,
d. h. in eine Ratifizierungslage gebracht wird. Dar-
uber hinaus erscheint die Beteiligung des Parlaments
an den Planungsentscheidungen angezeigt, um seine
Stellung als Mittrager der staatsleitenden Tatigkeit
zu verstdrken und die Bindungswirkung, die von
einer staatlichen Aufgabenplanung fiir beide Seiten,
Parlament und Regierung, im Hinblick auf die ihrer
Verwirklichung dienenden Folgeentscheidungen aus-
geht, zu legitimieren. Auf der anderen Seite kann
das Parlament nicht selbst Herr der Planung werden.
Dem stehen sachliche und institutionelle Griinde ent-
gegen, die sich aus der Arbeitsweise, Arbeitskapazi-
tdt und dem fehlenden biirokratischen Apparat des
Parlaments ergeben, vor allen aber das verfassungs-
méaBige Recht und die Pflicht der Regierung zur
Initiative fiir die Planung und ihre Verantwortung
dafiir. Eine Regierung, die nicht den ,ersten Zu-
griff" auf die Planung hat, ist weder praktisch vor-
stellbar noch von der Verfassung gewollt.

Ausgangspunkt fiir eine verfassungsrechtliche Zu-
ordnung der Planung zwischen Parlament und Regie-
rung war fiir die Kommission demnach der Grund-
satz, daB einerseits Planungsinitiative und Planungs-
tatigkeit Sache der Regierung ist, andererseits das
Parlament rechtzeitig, d.h. vor der Fertigstellung
und abschlieBenden Formation der Planung an den
Planungsentscheidungen wirksam zu beteiligen ist.

2.2 Die Organisation der Zusammenarbeit

Fiir die organisatorische Ausgestaltung dieser Be-
teiligung ist die Kommission davon ausgegangen,
. daB zwischen den verschiedenen Phasen des Pla-
nungsprozesses unterschieden werden muf. Daraus
ergab sich folgendes Modell: Wiahrend die Erarbei-
tung der Planung allein in den Hénden der Regie-
rung liegen soll, damit diese die Mbglichkeit hat,
zundchst ein eigenes Planungskonzept zu entwickeln,

erscheint fiir die Planaufstellung die stdndige Infor-
mation des Bundestages und — unter féderativem
Blickpunkt — des Bundesrates und deren Beratung
und Mitwirkung an der Festlegung der groBien
Optionen (Aufgabenpriorititen, Verwirklichungs-
zeitrdume, Abstimmung von Finanz- und Aufgaben-
planung) angebracht; die abschlieBende Planbilli-
gung erfolgt durch Bundestag und Bundesrat. Diese
Billigung soll keine Gesetzesverbindlichkeit fiir den
Plan begriinden, sondern eine eigengeartete ,Plan-
bindung*, derzufolge der gebilligte Plan den Charak-
ter einer verbindlichen Richtlinie fiir alle weiteren
MaBnahmen von Regierung und Parlament erhidlt,
die zur Verwirklichung der Planung von Bedeutung
sind.

Wenn die Kommission am Ende davon abgesehen
hat, den Artikel y in einer diesem Modell entspre-
chenden Weise zu formulieren, so war dafiir die
Verschrankung der Aufgabenplanung des Bundes
mit der gemeinsamen Rahmenplanung zwischen
Bund und Léndern, die in Artikel x geregelt ist,
maBgebend. Fir diese gemeinsame Rahmenplanung,
in die die Aufgabenplanungen des Bundes und der
Lander fir bestimmte Sachbereiche zum Zwecke der
gegenseitigen Abstimmung und Koordination und
damit auch einer moglichen Modifizierung einzubrin-
gen sind, haben Bundestag und Bundesrat nach dem
Vorschlag der Kommission das entscheidende Be-
schluBfassungs- und Zustimmungsrecht (vgl. Arti-
kel x Abs. 5). Es erschien der Kommission daher
einerseits eine unerwiinschte Prajudizierung von
Bundestag und Bundesrat im Hinblick auf diese Ent-
scheidungszustandigkeit, andererseits auch eine eher
verwirrende als klarende Uberforderung mit Ent-
scheidungszustandigkeiten, wenn der Bundestag
(und entsprechend der Bundesrat) zundchst der inte-
grierten Aufgabenplanung des Bundes zuzustimmen
hat, dann iiber die gemeinsame Rahmenplanung, die
gegebenenfalls eine Modifizierung der Aufgaben-
planung des Bundes als Ergebnis der Abstimmung
zwischen Bund und Landern enthdlt, Beschlufl faBt
und schlieBlich — als notwendige Konsequenz — die
dadurch eventuell erforderlich werdende Anderung
der Bundesaufgabenplanung in Abdnderung des ur-
springlichen Aufgabenplans noch einmal beschlie-
Ben muB.

Angesichts dieser Lage hielt es die Kommission fiir
richtiger und sachlich ausreichend, im Hinblick auf
die Erstellung der Aufgabenplanung des Bundes nur
vorzuschreiben, daB die Regierung Bundestag und
Bundesrat wéhrend der gesamten Erstellung ,auf
dem Laufenden zu halten” hat — eine Formulierung,
die bewuBt in Anlehnung an Artikel 53 Satz 3 GG
gewdhlt wurde und mehr besagt als nur ein Infor-
mationsrecht der gesetzgebenden Korperschaften,
und daf beiden Organen Gelegenheit zur Stellung-
nahme zu geben ist. Insbesondere Mitglieder der
Kommission, die dem Bundestag angehoéren, waren
der Auffassung, daf mit einer solchen Regelung, die
auf dem Hintergrund der Befugnisse des Bundes-
tages beim Zustandekommen der gemeinsamen Rah-
menplanung gesehen werden miisse, der Absicht,
das Parlament an den Planungsentscheidungen wirk-
sam zu beteiligen, ausreichend Rechnung getragen
werde.
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2.3 PlanungsausschuB3 des Bundestages

Um die vorgesehene Beteiligung des Bundestages an
den Planungsentscheidungen — bei der Aufgaben-
planung des Bundes ebenso wie bei der gemein-
samen Rahmenplanung -—— in ihrer tatsdchlichen
Wirksamkeit zu sichern, hat die Kommission vor-
geschlagen, einen eigenen PlanungsausschuBl des
Bundestages als zentrale ,Anlaufstelle” fiir die Bun-
desregierung oder ein engeres Planungskabinett ein-
zurichten und mit besonderen Befugnissen auszu-
statten.

2.3.1 Pendant zur Planungsorganisation der Regierung

Wenngleich die Aufgabenplanung nahezu alle Fach-
gebiete betrifft, fir die einzelne Fachausschiisse des
Bundestages bestehen, gibt die Kommission einem
solchen zentralen PlanungsausschuB, der die Pla-
nungsfragen einheitlich berdt und die entsprechen-
den Entscheidungen des Plenums vorbereitet, den
Vorzug vor der Einrichtung eines Gremiums von
Planungsbeauftragten der einzelnen Fachausschiisse.
Ebenso wie im Bereich der Regierung ist es auch im
Parlament notwendig, organisatorische Vorkehrun-
gen dafiir zu treffen, daB die Aufgabenplanung nicht
bei einer bloB ausgleichenden Koordination und
Addition von Ressortplanungen bzw. Fachinteressen
steckenbleibt, sondern eine iibergreifende, an be-
stimmten sachlichen und zeitlichen Prioritdtsent-
scheidungen ausgerichtete Koordination verwirk-
lichen kann. Ein gemischtes Gremium, zusammen-
gesetzt aus Vertretern des Bundestages und der Bun-
desregierung, hélt die Kommission wegen der not-
wendigen Trennung der Kompetenzen und Verant-
wortungsbereiche fiir nicht angdangig.

2.3.2 Die Bedenken der Bundesregierung

Die Kommission hat sich von den Bedenken der
Bundesregierung gegen die verfassungsrechtliche
Institutionalisierung einer Parlamentsbeteiligung an
der Planung schon zum jetzigen Zeitpunkt und ins-
besondere gegen die Errichtung eines Planungsaus-
schusses des Parlaments (vgl. Kommissionsdruck-
sache Nr. 023 S. 19 ff.) nicht zu iiberzeugen vermocht.
Ungeachtet des Vorbringens der Bundesregierung,
daB ein Aufgabenplanungssystem der Regierung
derzeit erst in der Entwicklung sei, daB die wissen-
schaftliche Diskussion iiber die Auswirkungen der
Planung auf das verfassungsrechtliche Zuordnungs-
verhdltnis von Parlament und Regierung noch nicht
abgeschlossen sei und daB hinreichende praktische
Erfahrungen iiber ein Zusammenwirken von Regie-
rung und Parlament im Bereich der Planung noch
nicht vorldgen, héilt die Kommission es im Interesse
der Stellung des Parlaments fiir notwendig, eine
effektive parlamentarische Mitwirkung an dieser
Planung von Anfang an vorzusehen und nicht erst,
nachdem ein solches Aufgabenplanungssystem sach-
lich und organisatorisch fertig ausgebildet ist und
bereits ohne parlamentarische Beteiligung funk-
tioniert. Sie hat dabei ferner in Betracht gezogen,
daB bis zu einer Verwirklichung der empfohlenen
Reformvorschlige ohnehin mehrere Jahre vergehen
und bis dahin noch eine hinreichende Anlaufzeit fir
den Aufbau eines solchen Planungssystems besteht.
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2.3.3 Die Stellung der Opposition

Was die besonderen Befugnisse des Planungsaus-
schusses angeht, ist die Kommission der Auffassung,
daBl es vor allem darauf ankommt, der jeweiligen
parlamentarischen Opposition wirksame Beratungs-
und Kontrollmoéglichkeiten zu er6ffnen. In der heuti-
gen parlamentarischen Demokratie stehen sich in der
Regel nicht mehr Parlament und Regierung als solche
gegeniiber, sondern Regierung und Parlamentsmehr-
heit auf der einen Seite, die parlamentarische Oppo-
sition auf der anderen Seite. Wahrend eine Fraktion,
die die Regierung trégt oder an ihr beteiligt ist, iiber
einen guten Informationskontakt zur Regierung ver-
figt, entbehrt die Opposition eines solchen Kon-
takts; sie besitzt auch nicht einen dem Regierungs-
apparat vergleichbaren eigenen biirokratischen
Apparat. Andererseits ist gerade und nicht selten
nur sie an einer wirklichen Kontrolle und kritischen
Auseinandersetzung mit der Planungstédtigkeit der
Regierung interessiert. Die Sicherung des Zugangs
der Opposition zu den Planungsunterlagen und
Planungsalternativen erscheint der Kommission da-
her eine unerldBliche Bedingung fur die Wirksam-
keit parlamentarischer Beteiligung an den Planungs-
entscheidungen. Aus diesem Grund schlagt sie vor,
daB Auskiinfte iiber Planungsunterlagen, wozu ins-
besondere auch die Informationsbasis fur die ,Grund-
annahmen” gehért, und iber die Auswirkungen
naher bezeichneter Alternativen schon von einem
Viertel der Mitglieder des Planungsausschusses oder
des Bundestages verlangt werden kénnen.

24 Das Problem der Alternativplanungen

Besonders beschaftigt hat die Kommission die Frage
der Planungsalternativen. Die Kommission teilt die
in der Literatur allgemein vertretene Auffassung,
dall eine reale Mitwirkungsmoglichkeit in Planungs-
fragen daran gebunden ist, daB gegebenen Plan-
vorstellungen Alternativen gegeniibergestellt wer-
den konnen, die ihrerseits in etwa durchgeplant sind,
d.h. nach Realisierungsbedingungen, Interdepen-
denzwirkungen und Folgeproblemen tiberdacht sind.
Erst dadurch werden ein sachbezogener Vergleich
verschiedener Prioritatsentscheidungen und eine Ab-
wagung zwischen ihnen moglich. Die Kommission
konnte sich indessen Vorschldgen nicht anschlieBen,
wonach die Erstellung solcher Planungsalternativen
unabhéangigen, von gesellschaftlichen Gruppen und
Wissenschaftlern beschickten Planungsgremien iber-
tragen werden soll. Sie ist der Auffassung, daB, un-
geachtet der Moglichkeit freier gesellschaftlicher
Initiativen in diesem Bereich, fiir eine so wichtige
Aufgabe im politischen EntscheidungsprozeB eine
institutionalisierte Beteiligung von Gremien, die in
ihrer Zusammensetzung und Tatigkeit keiner demo-
kratischen, auf das Staatsvolk bezogenen Legitima-
tion und Kontrolle unterliegen, aus Griinden der
demokratischen Verfassungsstruktur nicht in Be-
tracht gezogen werden kann. Alternativplanungen
konnen und sollen aus dem staatlichen Bereich selbst
kommen. Der dabei naheliegenden Moglichkeit,
solche Alternativplanungen von den Fraktionsstdaben
(der Opposition) erarbeiten zu lassen, stehen freilich
Griinde der Arbeitskapazitat, auch bei Verstarkung
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dieser Stdbe, und des nicht einzuholenden Informa-
tionsvorsprungs der Regierung entgegen. Die Kom-
mission halt es jedoch fiir moglich und auch fiir
realisierbar, der Regierung selbst das Uberdenken
und die Vorlage von Alternativen bei Erstellung der
Aufgabenplanung als Amtsauftrag zuzuweisen. Die
Regierung verfiigt am ehesten iiber die notwendigen
Informationsgrundlagen dafiir; sie wird durch eine
solche Verpflichtung auch nicht genoétigt, sich mit
sich selbst in Widerspruch zu setzen, sondern nur
verpflichtet, die Grundlagen und Gesichtspunkte der
eigenen Prioritatsentscheidungen transparenter und
einer das Fiir und Wider abwédgenden Diskussion
zugénglich zu machen.

Um zu verhindern, daB diese Moglichkeit miBbraucht
und die Regierung durch allzu hé&ufige und pauschale
Forderungen nach Alternativplanungen, insbeson-
dere von seiten der Opposition, in ihrer eigenen
Planungstatigkeit blockiert wird, hélt die Kommis-
sion es fiir richtig, dieses Recht so auszugestalten,
daB von den Antragstellern die Alternativen selbst
naher zu bezeichnen sind, insbesondere nach ihren

positiven und negativen Prioritaten, und daB die

Regierung nur iiber die Auswirkungen dieser ndher
bezeichneten Alternativen zu berichten, nicht aber
eine detaillierte Doppelplanung vorzulegen hat. Dar-
aus erklédrt sich die Formulierung des Artikels z
Satz 2.

25 Die Gewichtsverteilung des Artikels 65
Grundgesetz

Die Kommission hat sich auch mit der Frage befaBt,
inwieweit der Aufbau einer zentralen Aufgaben-
planungsorganisation im Bereich der Bundesregie-
rung um ihrer Funktionsfdhigkeit willen eine Ande-
rung der in Artikel 65 GG getroffenen Gewichtsver-
teilung zwischen der Richtlinienkompetenz des Kanz-
lers, der Ressortselbstdndigkeit der Minister und der
Entscheidungszustdndigkeit des Kabinetts erforder-
lich madht.

2.5.1 Maoglichkeiten der Planungsorganisation

Die Kommission hat die verschiedenen Modelle der
Gestaltung und Zuordnung einer zentralen Planungs-
organisation (Planungsministerium, zentraler Pla-
nungsstab bzw. Planungskommission oberhalb der
Ressorts oder in personell-institutioneller Verkniip-
fung mit ihnen Zuordnung zu Bundeskanzler, Ge-
samtkabinett oder engerem Planungskabinett) er-
ortert. Dabei iiberwog die Meinung, daB der organi-
satorischen Zuordnung einer zentralen Planungsein-
richtung, wie immer sie im einzelnen gestaltet sei,
zum Kabinett als solchem der Vorzug vor einer Zu-
ordnung zum Bundeskanzler(amt) zu geben sei, weil
eine integrierte Aufgabenplanung nicht oberhalb
der Ressorts von einer gleichsam iibergeordneten
Instanz, sondern nur auf der Grundlage der Informa-
tionsbasis und der Planungen der Ressorts und in
Wechselwirkung mit ihnen erfolgen kann. Die Kom-
mission hat jedoch davon abgesehen, sich hierzu ein
abschlieBendes Urteil zu bilden, weil sie der Auf-
fassung war, daB diese Frage in die Regelungs-
kompetenz der Bundesregierung kraft ihrer Orga-

nisationsgewalt gehort und sich einer verfassungs-
rechtlichen Fixierung entzieht.

2.5.2 Keine Anderung von Artikel 65 Grundgesetz

Im Hinblick auf Artikel 65 GG hat die Kommission
vor allem erértert, ob der hisherige Umfang der
Ressortselbstdndigkeit beibehalten werden kann,
wenn die in der Entwicklung befindliche Aufgaben-
planung eine wirklich integrierte Aufgabenplanung
der Regierung insgesamt, {iber die bloBe Addition
von Ressortplanungen hinaus, ermdglichen soll. Die
Kommission war der Auffassung, daB eine stdrkere
Betonung der Gesamtzustdndigkeit und Leitungs-
funktion des Kabinetts, ungeachtet der auch hier
notwendigen Richtlinienkompetenz des Bundes-
kanzlers, dafiir unerldBlich ist. Die Mehrheit der
Kommission sah jedoch Artikel 65 GG in seiner der-
zeitigen Ausgestaltung nicht als Hemmnis fiir eine
solche Entwidklung an; sie hielt ihn fiir elastisch
genug, daB eine solche Verstirkung des Gewichts
des Kabinetts stattfinden und auch in der Geschifts-
ordnung der Bundesregierung abgesichert werden
kann. Die Mehrheit der Kommission erachtete es
unter diesem Gesichtspunkt nicht fiir erforderlich,
Vorschldge zu einer Anderung des Artikels 65 GG
zu machen. Demgegeniiber war eine Minderheit der
Kommission der Auffassung, daB eine entsprechende
Modifizierung des Artikels 65 GG unerldBlich sei.
Der Willensbildungs- und EntscheidungsprozeB in-
nerhalb der Bundesregierung orientiere sich namlich
auch dann, wenn nach auBien die Regierung als ganze
zustdndig sei, an der Gewichtsverteilung des Arti-
kels 65 Satz 2 und 3 GG, die dem Kabinett nur eine
ausgleichende Koordinationszustdndigkeit, nicht
aber eine ilibergeordnete Leitungszustdndigkeit ge-
geniiber den Ressorts zuschreibe.

3 Die Aufgabenplanung im Verhiltnis
von Bund und Landern

3.1 Verbesserung des féderativen Systems

Die Kommission versteht die staatliche Aufgaben- )
planung im Bund-Ldnder-Verhaltnis als eine Mdg-

lichkeit zur verbesserten und rationelleren Aus-

gestaltung des foderativen Systems. Ihre Vor-

schldge haben eine Weiterentwicklung der Arti-

kel 913, 91 b und 104 a Abs. 4 GG zum Ziel. Wéh-

rend die gegenwirtige Regelung die gemeinsame

Planung von Lénderaufgaben an ihre gemeinsame
Finanzierung durch Bund und Lander bindet, ging
die Kommission bei ihren Vorschldagen davon aus,
daB eine Kooperation von Bund und Léndern in der
Planung keine Vermengung der Gesetzgebungs- und
Finanzierungszustdndigkeiten mit sich bringen soll.
Vielmehr soll bei moglichster Wahrung der eigen-
staatlichen Entscheidungsfreiheit und Finanzhoheit
der Linder einerseits fiir diejenigen staatlichen Auf-
gaben, die fiir die Entwicklung der Bundesrepublik
Deutschland von Bedeutung sind, der erforderliche
Grad von GleichméaBigkeit erreicht werden, wihrend
andererseits die differenzierten regionalen und loka-
len Interessen der Ldnder und ihrer Gemeinden in
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die gesamtstaatliche Planung des Bundes Eingang
finden sollen. Bei der Planung dieser Sachbereiche
bedarf es daher des Zusammenwirkens von Bund
und Lindern. AuBerdem mufB sichergestellt werden,
daB den Lénderparlamenten vor einer endgiiltigen
BeschluBfassung Gelegenheit zur Stellungnahme ge-
geben wird.

3.2 Der Ablauf der gemeinsamen Rahmenplanung

Dementsprechend stellt sich das Konzept der Kom-
mission folgendermaBen dar: Der Bund und jedes
Land sollen in Zukunft starker dazu iibergehen, ihre
staatlichen Aufgaben je fiir sich nadh ressortinte-
grierten Planungen, also unter Koordinierung und
Abstimmung der einzelnen Aufgabengebiete, zu er-
fiillen. Diese Planungen sollen jedoch auf der Basis
gemeinsam erarbeiteter Grundannahmen entstehen,
was voraussetzt, daB scon im Stadium der Er-
stellung der getrennten Planungen Kontakte zwi-
schen Bund und Lindern bestehen. In denjenigen
Bereichen, die fiir eine einheitliche Entwicklung des
Bundesgebiets von Bedeutung sind, sollen die inte-
grierten Aufgabenplanungen des Bundes und der
Lander zu einer gemeinsamen Rahmenplanung zu-
sammengefiigt werden. Die Sachbereiche, in denen
dies geschieht, werden durch Bundesgesetz mit Zu-
stimmung des Bundesrates bestimmt. Ein gemein-
sames Planungsgremium von Bund und Lé&ndern
(PlanungsausschuB) iibernimmt die Abstimmung und
Koordination dieser Planungen zu einer gemein-
samen Rahmenplanung. Diese legt die allgemeinen
Ziele und die Rangfolge ihrer Verwirklichung auf
der Grundlage der verfiigbaren finanziellen, perso-
nellen und sidlichen Mittel fest. Sie setzt damit
sachlich und zeitlich Prioritdten. Der Planungsaus-
schuB besdlieBt, nachdem den Landerparlamenten
Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben wurde, eine
Empfehlung iiber die gemeinsame Rahmenplanung.
Dieser BeschluB, der mit den Stimmen des Bundes
und der Mehrheit der Lander gefaBt werden mu8,
verleiht jedoch der Empfehlung noch keine Verbind-
lichkeit. Erst nach Beratung und BeschluBfassung
durch den Bundestag und nach Zustimmung des Bun-
desrates mit qualifizierter Mehrheit erhalt die ge-
meinsame Rahmenplanung den Charakter einer
Richtlinie — vergleichbar der Richtlinie des Arti-
kels 189 des EWG-Vertrages, wonach diese fiir
jeden Mitgliedstaat hinsichtlich des zu erreichenden
Ziels verbindlich ist, den innerstaatlichen Stellen
jedoch die Wahl der Form und der Mittel liberlaBt.
Bei der Umsetzung der Planung verbleibt somit nach
Meinung der Kommission den Landern ein Spiel-
raum, der ihre Entscheidungsfreiheit in der Durch-
fithrung sichert.

Die Lander sind an drei Stellen in dieses Verfahren
eingeschaltet. Sie entsenden Regierungsvertreter in
das gemeinsame Planungsgremium, erhalten sodann
vor der BeschluBfassung dieses Gremiums iiber die
Empfehlung Gelegenheit zur Stellungnahme ihrer
Parlamente und sind schlieBlich dadurch beteiligt,
daB der Bundesrat den Empfehlungen des Planungs-
gremiums mit einer Zweidrittelmehrheit seiner Stim-
nien beitreten mu8B. Danach sollen Bund und Ldnder
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diese Richtlinienplanung sowohl der Erfiillung ihrer
Aufgaben als auch der Fortentwicklung ihrer Pla-
nungen zugrunde legen. Das kann naturgemalB be-
deuten, daB ein iiberstimmtes Land daran gehindert
ist, sein eigenes Planungskonzept unverdndert zu
verwirklichen.

3.3 Das Erfordernis der Planungskoordination

Bei der Erarbeitung dieses Konzepts waren fiir die
Kommission folgende Uberlegungen von Bedeutung:

Fiir die Lander ebenso wie fiir den Bund ist es eine
Notwendigkeit geworden, bei der Erfiillung der
offentlichen Aufgaben auf langerfristige Planungen
iberzugehen. Denn die nach Zahl und Umfang noch
wachsenden Staatsaufgaben und die zunehmende
Interdependenz der auf sie bezogenen Entscheidun-
gen erfordern eine planerische Koordinierung, wenn
die Effizienz des staatlichen Mitteleinsatzes nicht
beeintrachtigt werden soll. Einige Lander haben da-
her bereits Landesentwicklungsplédne, andere zu-
mindest sektorale Programme erstellt. Auch auf
Landerebene hat jedoch die Planung, wenn sie zu
einem befriedigenden Ergebnis fiihren soll, die
Tendenz, alle das Land betreffenden Staatsaufgaben
in sie einzubeziehen und ihre gegenseitigen Wir-
kungen zu kalkulieren. Andererseits haben auf die
Planung des einzelnen Landes nicht nur die Planun-
gen des Bundes Einflu}, sondern auch die der ande-
ren Lander, besonders bei Aufgaben, die sich in
ihrem rdumlichen Bezug iiber die Landesgrenzen
hinaus erstrecken. Die Forderung nach einheitlichen
Lebensverhdltnissen — eine Folge der fortschreiten-
den wirtschaftlichen Verflechtung des Bundesgebiets
und der mit ihr zunehmenden Mobilitdt der Biir-
ger — verlangt von Bund und Landern eine Koordi-
nierung ihrer Planungen.

3.4 Planung und Finanzierung

Einer integrierten Planung der Staatsaufgaben auf
Linderebene waren aber nach Meinung etlicher Mit-
glieder der Kommission bisher gerade jene Ansdatze
einer gemeinsamen Planung des Bundes und der
Lander hinderlich, die der Verfassungsgesetzgeber
mit der Finanzreform des Jahres 1969 im Institut der
Gemeinschaftsaufgaben (Artikel 91 a und 91 b GG)
und der Finanzhilfen des Bundes fiir besonders be-
deutsame Investitionen der Lander und Gemeinden
(Artikel 104 a Abs. 4 GG) begriindet hat. Seine Ab-
sicht war es, die jahrelange Praxis einer parakonsti-
tutionellen und weitgehend ungeregelten Mitfinan-
zierung von Landeraufgaben durch den Bund zu
kanalisieren und in verfassungsrechtlich abgesicher-
ten Formen zu legalisieren. Dabei wurden die in den
neu geschaffenen Grundgesetzbestimmungen um-
schriebenen Landeraufgaben nicht nur einer gemein-
samen Planung des Bundes und der Lander unter-
worfen, sondern es wurde am System der Mitfinan-
zierung dieser Aufgaben durch den Bund festgehal-
ten. Hierin liegt der Grund, warum dieser erste Ver-
such, im Grundgesetz Ansédtze fiir eine gemeinsame
Planung des Bundes und der Lander zu schaffen, auf
die Kritik der Léander gestoBen ist, insbesondere mit
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dem Hinweis, daB der Anreiz der Bundesmittel den
gemeinsam finanzierten Aufgaben einen Prioritéats-
vorrang unter den Landeraufgaben erzwinge. Da-
durch wiirde die freie Entscheidung der Lander tber
ihre Prioritdten zu Lasten der nicht vom Bund mit-
finanzierten Aufgaben behindert und so eine inte-
grierte Aufgabenplanung auf Landerebene erschwert.

Die Mitfinanzierung von Landeraufgaben durch den
Bund untergrabe die Finanzverantwortung der Lan-
der und stelle damit ihre Finanzhoheit in Frage. Die-
ser Kritik hat sich die Mehrheit der Kommission
nicht verschlossen. Die Kommission. entschied sich
daher dafiir, die Frage der gemeinsamen Aufgaben-
planung von der Frage der Aufgabenfinanzierung,
die den Erorterungen iiber die Finanzverfassung
vorzubehalten ist, zu trennen. Dariiber hinaus muBte
sie in ihrem Planungskonzept ein System zu ent-
wickeln suchen, das der Zustdndigkeitsverteilung
nach dem Grundgesetz gerecht wird.

3.5 Artikel 79 Abs. 3 Grundgesetz als MaBstab
fir gemeinsame Planung

Bei dieser Aufgabe ging die Kommission davon aus,
daB die Lénder eine durch Artikel 79 Abs. 3 GG ab-
gesicherte Eigenstandigkeit besitzen, die nicht durch
die Institutionalisierung einer gemeinsamen Auf-
gabenplanung unterlaufen werden darf. Ebenso wie
die Verteilung der Gesetzgebungs- und Verwal-
tungszustdndigkeiten und die Struktur der Finanz-
verfassung an ihrer Vereinbarkeit mit Artikel 79
Abs. 3 GG gemessen werden muB, ist auch die Orga-
nisationsstruktur einer gemeinsamen Aufgaben-
planung daran auszurichten. Die Konsensbildung bei
der gemeinsamen Planung des Bundes und der Lan-
der darf daher nicht vom Bund den Léndern auf-
gezwungen werden.

3.5.1 Kein Einstimmigkeitsprinzip bei Planungen

Die Kommission stand zunédchst vor der Frage, ob
eine freiwillige, auf Einstimmigkeit beruhende Ko-
operation von Bund und Léndermn in der Planung
ausreichend sein wirde. Sie war jedoch in ihrer
Mehrheit der Auffassung, daB diese Form der Zu-
sammenarbeit fiir einen Planungsverbund des Bun-
des und der Lander keinen Erfolg verspreche. Wenn
jeder einzelne Beteiligte durch seine Weigerung
Konzeptionen zunichte machen konne, die von den
iibrigen Partnern entwickelt und vertreten wiirden,
so ldge die Befiirchtung nahe, daB eine Einigung
iiberhaupt nicht oder jeweils nur auf der Grund-
lage des kleinsten gemeinsamen Nenners zustande
kommt. Zudem bestiinde bei einem Verfahren, das
Einstimmigkeit erfordern wiirde, die Gefahr, daB die
Zustimmung dés einzelnen Planungspartners zum
politischen Tauschobjekt wiirde. Die Kommission
suchte daher einen Kooperationsmechanismus zu
entwidckeln, der einen hoheren Grad von Einigung
verbiirgt.

3.5.2 Kein systemwidriges Ubergewicht des Bundes

Dieser Einigungsgrad muB jedoch einen VerstoB
gegen Artikel 79 Abs. 3 GG ausschlieBen. Er darf

nicht zu einem systemwidrigen Ubergewicht des
Bundes fiihren, das den Bund in die Lage versetzt,
die tibrigen Teilnehmer an der Verbundplanung zu
iiberspielen und seine Vorstellungen in jedem Fall
durchzusetzen. Daher schied von vornherein die
Moglichkeit aus, dem Bund in einem gemeinsamen
Planungsgremium des Bundes und der Lénder eine
Mehrheit der Stimmen institutionell zu sichern. Aber
auch ein Modell, bei dem der Bund ebenso viele
Stimmen hat wie die L&nder zusammen, wdare ver-
fassungspolitisch bedenklich, weil in diesem Fall der
Bund mit Zustimmung auch nur eines einzigen Lan-
des die Lander in ihrer Mehrheit ausschalten und
so den Planungsproze nahezu beliebig steuern
konnte.

3.5.3 Qualifizierte Mehrheit im Planungsgremium

Geeigneter erschien der Kommission demgegeniiber
ein Verfahren, in dem die Entscheidungen tber die
Aufgabenplanung mit qualifizierter Mehrheit fallen.
Die Kommission hat mehrere Formen einer qualifi-
zierten BeschluBfassung gepriift und ist zu dem Er-
gebnis gekommen, da8 im PlanungsausschuB3 die
Ubereinstimmung der einfachen La&ndermehrheit mit
dem Votum des Bundes ausreicht, zumal nachfolgend
fir die Verbindlichkeitserkldarung der Rahmen-
planung noch die Zustimmung des Bundesrates mit
einer Mehrheit von zwei Dritteln seiner Stimmen
erforderlich sein soll. Damit ist nach Meinung der
Kommission gewdhrleistet, daB einerseits die Lander
insgesamt nicht gezwungen sind, sich nur auf der
Grundlage der Vorstellungen des Bundes zu einigen,
wdahrend andererseits verhindert werden kann, da8
eine kleine Minderheit von Lindern die Bemiihun-
gen der Landermehrheit um eine koordinierte Pla-
nung im Zusammenspiel mit dem Bund vereiteln
kénnte.

3.5.4 Hohes Abstraktionsniveau der Planungsempfehlung

Die Kommission hat sich die Frage vorgelegt, ob
auch gegen dieses Modell Bedenken aus Artikel 79
Abs. 3 GG erhoben werden kénnen. Wenngleich
diese Bestimmung des Grundgesetzes in ihrer inhalt-
lichen Tragweite noch nicht voll ausgedeutet ist,
lieBen sich Bedenken darauf griinden, da8 es im
Verhiltnis der Lander untereinander Mehrheits-
entscheidungen nicht geben diirfe, daB also die Lan-
der nur einstimmige Beschliisse fassen konnten.
Diese Bedenken verlieren indessen nach Meinung
der Kommission im Hinblick auf den rechtlichen
und tatsdchlichen Charakter des Ergebnisses, das
eine BeschluBfassung im Planungsausschuf erbringt,
unter zwei Gesichtspunkten ihr Gewicht:

Zum einen darf sich ndmlich der AusschuB keine ins
Detail gehende Durchplanung der Aufgaben samt-
licher Ldnder und des Bundes zum Ziel setzen, son-
dern nur einen gemeinsamen Rahmen auf relativ
hohem Abstraktionsniveau entwickeln. Eine solche
gemeinsame Rahmenplanung 1d8t dem Bund und
den L&ndern einen Spielraum in der weiteren Aus-
fillung, innerhalb dessen die ins einzelne gehenden
Programmplanungen und deren Umsetzung in Ver-
waltungshandeln selbstdndige Entscheidungen der
Planungspartner erlauben.
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Zum anderen setzen der Verbindlichkeitsgrad der
Rahmenplanung und das Verfahren, in dem die Ver-
bindlichkeit festgestellt wird, gewisse Grenzen. Denn
die Beschliisse, die der PlanungsausschuB mit den
Stimmen des Bundes und der Mehrheit der Lander
faBt, haben nur den Charakter von empfehlenden
Vorentscheidungen. Erst durch die BeschluBfassung
des Bundestages und die Zustimmung des Bundes-
rates mit qualifizierter Mehrheit wird die Rahmen-
planung verbindlich. Diese Verbindlichkeit hat nicht
die Natur eines Gesetzes, sondern einer Richtlinie,
die zwar fiir jeden Planungspartner hinsichtlich des
zu erreichenden Ziels bindend ist, ihm aber die Wahl
der Form und der Mittel iiberld8t. Eine so verstan-
dene richtlinienartige Rahmenplanung sichert also
dem Bund und jedem Land die erforderliche Selb-
stdndigkeit und Flexibilitdt bei der Verwirklichung
der Planungen.

Aus diesen Erwégungen ist die Kommission der
Auffassung, daB das von ihr vorgeschlagene Modell
mit den Grundsétzen des Artikels 79 Abs, 3 GG ver-
einbar ist. Durch das relativ hohe Abstraktions-
niveau der Rahmenplanung, durch ihren Richtlinien-
charakter und durch das Erfordernis der Zustimmung
von Bundestag und Bundesrat stellt es einen Ko-
operationsmechanismus dar, in dem alle Beteiligten
ihre Positionen ausreichend zur Geltung bringen
konnen und sich nur einem zumutbaren MaB von
Bindung unterziehen miissen.
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3.6 Zusammenhang mit Gesetzgebungs-
zustédndigkeiten und Finanzverfassung

Das vorgeschlagene Modell beriihrt die Gesetz-
gebungszustdndigkeiten von Bund und Léndern
nicht. Ebenso besagt es nichts tiber die Finanzie-
rung der geplanten Aufgaben. Solche Aussagen
sind erst nach eingehender Erérterung der Finanz-
verfassung moglich. Sie erfordern insbesondere eine
Priifung der Frage, ob eine Reform des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs in vertikaler wie in
horizontaler Richtung die Landergesamtheit, aber
auch die einzelnen, nach Struktur und Leistungskraft
unterschiedlichen Lénder instand setzen kann, ihre
Aufgaben — die gemeinsam geplanten wie die son-
stigen — selbstdndig zu erfiillen. Die Kommission
erwartet andererseits von einer ihrem Vorschlag
entsprechenden Rahmenplanung, daB sie wichtige
Hinweise fiir eine strukturgerechte Gestaltung und
Weiterentwicklung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs zu liefern vermag.

Festzuhalten ist jedenfalls, daB die Kommission die
mit dem Planungskomplex zusammenhédngenden
Fragen der Verteilung der Gesetzgebungs- und Ver-
waltungszustdndigkeiten sowie der Finanzverfas-
sung bewuBt ausklammern mufBte, bis diese Teil-
bereiche in gesonderten Beratungen gekldrt sein
werden. Erst dann ist eine abschlieBende Beurtei-
lung ihres Vorschlags méglich, der dann gegebenen-
falls einer Modifikation unterzogen werden mus.
4



Deutscher Bundestag — 6. Wahlperiode Drucksache VI/3829

D. Gesetzgebung

VI. Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund

und Landern

Berichterstatter: Senator Dr. Heinsen
Staatssekretar a. D. Dr. Rietdorf
Prof. Dr. Kewenig

Gliederung

Seite

1 Zielkonflikte im System der Gesetzgebungskompetenzen .............. 54
2 Losungsmoglichkeiten .........iiiiiiiiiiiiiiiiiii i i 54
2.1 Generalklausel und Enumeration ............. ..., 54
2.2 Weitere Alternativen ........c...iuiiiiiiiiiiininiinriinenrnnnn. 54
2.3 Die Selbstkoordination der Lander ..... ettt 54
2.4 Die maBgebenden Kriterien .......... ... iiiiiiiiiiiiiiiiee, 54
2.5 Die Konzeption der Ldnderkommission Verfassungsreform ........ 55
2.6 Zum Diskussionsstand in der Enquete-Kommission .............. 55

3 Die Modellgruppen bei der Kompetenzverteilung .................... 55
3.1 Modellgruppe A ... i i e i e i e s 55
3.2 Modell Al .ttt ittt it i i i e 55
3.2.1 Die Zielvorstellungen des Modells A1 .................... 56

322 Wirdigungdes Modells A1 ... ..ottt 57

33 Modell A 2 ittt i e e i e e i e e 57
34 Modell A3 ..ottt i e e i i e Ceeen 58
341 Vorschlag .....coviiviiiiiiii ittt i e e 58

342 WIUrdigung ....cvvivevrimnnrineneeaneensnarnarennnasnan 58

3.5 Gemeinsames Modell A4 ....ciiiiiiiiiiiiii ittt eninnnan 59
351 Vorschlag ....ovviiiieriiii ittt iiiiirenreesinnn 59

352 WUrdigung ....ovviviiiniiiniiiiiiaiininenneannnnn 59

36 Modell B .....iiitettiiriit ittt etiiartaaeanaaannn 60
360 Vorsdhlag ....vveviiniiiiiiiiitiiii it i 60

3.6.2 WUIAIQUNG . vvivriireiniiennneneneineerenrennaenennns 60

3.7 Modellgruppe € ittt ittt ittt ittt reenercasnsennnss 60
3.8 Modell C 1 it ittt ittt et iinenesin e enianeas 60
39 Modell €2 ..ttt iit it tn e tteiesaentenrnaeensnenas 60
3A0Modell €3 ..ttt i i i ittt 61

4 SchluBbemeTKUNG . vvvevevnnnenrenncssenecnrensenronsroassasssenss 61

53



Drucksache VI/3829

Deutscher Bundestag — 6, Wahlperiode

1 Zielkonflikte im System der
Gesellschaftskompetenzen

Angesichts der Tendenz, immer mehr Bereiche des
gesellschaftlichen Lebens durch Gesetz zu regeln,
kommt der Verteilung der Gesetzgebungskompeten-
zen im Rahmen einer zukunftsorientierten Aufga-
ben- und Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Landern wachsende Bedeutung zu.

Artikel 79 Abs. 3 GG gebietet, um der freiheits-
sichernden Funktion des Foderalismus willen, die
Lander als politische Machtzentren, also mit eigen-
verantwortlicher Entscheidungskompetenz, zu er-
halten. Das erfordert, daB den Landern — und da-
mit auch den Landtagen — ein substantieller Be-
reich eigener Gesetzgebungszustandigkeiten ge-
sichert bleiben muB. Allerdings entscheidet letztlich
iber das politische Gewicht der Lander die Summe
ihrer Kompetenzen: ihre Aufgaben in der eigenen
Gesetzgebung, ihre Rolle bei der Planung der Auf-
gaben von gesamtstaatlicher Bedeutung, die Finan-
zierung ihrer Aufgaben durch eine ausreichende
Finanzausstattung und moglichst eigenstdndige
Finanzquellen, die Durchfithrung im Wege der Ver-
waltung sowie die Mitwirkungsrechte an der Wil-
lensbildung im Bunde. Deshalb ist es moglich, in
dem einen oder anderen Bereich Gewichtsverlage-
rungen zwischen Bund und L&ndern im Verhéltnis
zum Status quo oder zu der Gewichtung des Grund-
gesetzes im Jahre 1949 vorzunehmen, wenn nur das
Gesamtergebnis eine ausgeglichene Machtgewich-
tung ergibt. Dabei ist zu beriicksichtigen, daB die
Entwicklung seit 1949 bereits zu einer weitgehenden
Aushohlung der Landerbefugnisse gefiihrt hat. Vor
allem verlangt die ausdriickliche Erwédgung der
«Mitwirkung der Lander an der Gesetzgebung” in
Artikel 79 Abs. 3 GG, die audh als eigene Gesetz-
gebung der Lander zu verstehen ist, ein MindestmaB
an substantiellen eigenen Gesetzgebungskompeten-
zen der Lander.

Auf der anderen Seite erzeugen das immer stirkere
Zusammenwachsen des Bundesgebiets, der wach-
sende politische Wille zu groBerer Einheitlichkeit
der Lebensverhaltnisse, die Entwicklung von Wirt-
schaft und Technik, der Aufstieg mancher Probleme
zu lberregionaler Bedeutung und die sténdig zu-
nehmende Verflechtung in Europa ein kraftiges Be-
dirfnis nach einheitlichen Regelungen im Bundes-
gebiet. Neben diesen echten Notwendigkeiten wer-
den die bloBe groBere Effizienz zentraler Regelun-
gen, der Drang nach politischer Selbstdarstellung
bei Politikern und bei der Biirokratie oder das un-
reflektierte Einheitlichkeitsstreben in der Bevolke-
rung auch in Zukunft in Richtung auf weitere Ver-
lagerungen von Gesetzgebungszustiandigkeiten auf
den Bund hinwirken.

2 Losungsmdaglichkeiten

Zur Losung dieses Zielkonflikts sind folgende Még-
lichkeiten denkbar, die im Hinblick auf Artikel 79

54

Abs. 3 GG samtlich von einer grundsatzlichen Tren-
nung der Gesetzgebungsbefugnisse des Bundes und
der Lander auszugehen haben:

2.1 Generalklausel und Enumeration

Die Trennungslinie kann unterschiedlich gezogen
werden, je nachdem, ob dem Bund oder den Léndern
eine umfassende bzw. -eingeschréankte general-
klauselartige Erméachtigung zur Gesetzgebung ein-
gerdumt wird. Vorstellbar ist auch, sowohl die Bun-
des- als auch die Landeskompetenzen zu enumerie-
ren und einen Auffangtatbestand fiir Zweifelsfalle zu
schaffen.

2.2 Weitere Alternativen

Auch wenn man an der bisherigen Systematik der
Kompetenzverteilung - des Grundgesetzes festhalt,
ist eine Fortentwidklung in verschiedener Weise
denkbar:

— durch eine Umwandlung der Rahmen- in eine
Richtlinien- oder Grundsatzgesetzgebung;

— durch die Schaffung einer konkurrierenden Bun-
deskompetenz fiir ,neue Aufgaben” unter An-
kniipfung an Artikel 87 Abs. 3 Satz 2 GG;

— durch die Moglichkeit, den Bund zu erméadhtigen,
Bundesgesetze auf dem Gebiete der Landesgesetz-
gebung (partielles Bundesrecht) zu erlassen;

— durch die Moglichkeit, daB die Lénder nach Ab-
stimmung mit dem Bund Bundesrecht durch Lan-
desrecht ersetzen konnen (,echte” konkurrie-
rende Gesetzgebung);

— durch die Moglichkeit, das Verfahren bei Kompe-
tenzdnderungen durch eine stdrkere Beteiligung
des Bundesrats oder der Landtage zu qualifi-
zieren.

2.3 Die Selbstkoordination der Lénder

Zur Vermeidung von Kompetenzverlagerungen von
den Landern auf den Bund kénnte auch eine verfas-
sungsrechtliche Regelung der L&nderkoordination
(»Dritte Ebene”) ins Auge gefaBt werden:

— durch die Institutionalisierung der Landesmini-
ster- bzw. Ministerprasidentenkonferenzen;

— durch Einfiihrung des Mehrheitsprinzips bei der
Selbstkoordinierung der Lander (,bundeseinheit-
liches Landerrecht"); dabei konnte der Bundesrat
zusatzlich als ,Landerrat” tatig werden;

— durch Einfilhrung eines Initiativrechts des Bundes
in den Bereichen der Landesgesetzgebung.
2.4 Die maBgebenden Kriterien

sich fiir die
grundlegender

Bei dieser Ausgangslage ergaben
Enquete-Kommission eine Reihe
Fragestellungen:
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Ein Teil der Enquete-Kommission ging davon aus,
dafl die groBe Zahl der Grundgesetzanderungen,
wie sie in der Vergangenheit zu beobachten war,
die Integrationskraft der Verfassung beeintrédch-
tigt. Deshalb sollte angestrebt werden, jedenfalls
idie Zahl der durch Kompetenzverschiebungen im
Bund/Lénder-Verhéltnis notwendig werdenden
Verfassungsdnderungen zu verringern. Nach der
Meinung eines anderen Teils der Enquete-Kom-
mission ist gegen fallweise, dosierte Kompetenz-
lUbertragungen und dementsprechende Grundge-
setzanderungen nichts einzuwenden. Das Ver-
fahren einer Verfassungsdnderung ist in solchen
Fallen sogar erwiinscht, weil jede Kompetenzver-
schiebung zugunsten des Bundes eine weitere
Aushohlung der Léandersubstanz bedeutet.

Ein Teil der Enquete-Kommission war der Mei-
nung, daf eine elastischere Kompetenzregelung
zugunsten des Bundes gefunden werden miisse.
Eine Einschrénkung der Kompetenzvermutung
des Artikels 70 GG zu Lasten der Lander sei in
Kauf zu nehmen. Nach Meinung eines anderen
Teils der Enquete-Kommission wiirde eine solche
Ausweitung der Gesetzgebungsbefugnisse des

- Bundes die Gesetzgebungshoheit der Lander ent-

scheidend beeintréachtigen.

Ein Teil der Enquete-Kommission war der Mei-
nung, daB die Gesetzgebung des Bundes sich
mehr als bisher auf Richtlinien und Grundsatze
beschrénken und die Ausfithrung dieser Grund-
sdtze den Landesgesetzgebern iiberlassen solle.
Der Bund wird dadurch zugunsten seiner Haupt-
aufgabe, die groBen politischen Entscheidungen
zu treffen, entlastet, wahrend die Landtage zu-
sdtzlich Legislativaufgaben erhalten. Nach Mei-
nung eines anderen Teils der Enquete-Kommis-
sion ist eine Richtliniengesetzgebung vom Stand-
punkt des Bundes nicht praktikabel und vom
Standpunkt «der Lénder kein Aquivalent fiir die
Einschrdnkung der Kompetenzvermutung zu
ihren Gunsten.

25 Die Konzeption der Lénderkommission

Verfassungsreform

Die Unterkommission I ,Bund und Lé&nder” beriet
die Problematik in vier Sitzungen, die Gesamtkom-
mission in einer Sitzung und in einer Klausurtagung.
Die Bundesregierung, die Landerkommission und
das Bundesverfassungsgericht wurden um Stellung-
nahmen gebeten, die jedoch nicht mehr vorgelegt
werden konnten. Die L&nder-Kommission hat der
Enquete-Kommission allerdings folgende Entschlie-
Bung zugeleitet:

nI-

IL.

Die Kompetenzvermutung zugunsten der Lander
(Artikel 70 GQ) ist beizubehalten.

Daraus ergeben sich folgende Konsequenzen:

1. Die dem Bund zustehenden Gesetzgebungs-
befugnisse sind enumerativ zu regeln.

2. Eine generalklauselartige Zustandigkeit des
Bundes ist nicht vorzusehen, und zwar auch

insoweit nicht, als es sich um eine soge-
nannte Richtlinien-(Grundsatz-)Gesetzgebung
des Bundes handelt.

3. Demnach kommt die Enumerierung eines
Kataloges ausschlieBlicher Zustandigkeiten
der Lander nicht in Betracht.”

2.6 Zum Diskussionsstand in der
Enquete-Kommission

Die Enquete-Kommission hat sich zunédchst mit den
Grundsatzfragen einer Verteilung der Gesetzge-
bungskompetenzen zwischen Bund und Léndern be-
schéftigt. In eine Einzelberatung der Kataloge ist sie
noch nicht eingetreten. Im iibrigen bestand allgemein
die Uberzeugung, daB die Entscheidung fiir ein be-
stimmtes Kompetenzmodell wesentlich von der Aus-
gestaltung der Kataloge abhéangt.

Da die Diskussion in der Kommission nicht abge-
schlossen werden konnte, wurden keine Beschliisse
gefafBt.

3 Die Modeligruppen bei der
Kompetenzverteilung

Bei der Erorterung des Systems der Kompetenzver-
teilung standen in der Kommission 3 Gruppen von
Modellen zur Diskussion:

— Modelle, die die Einfithrung einer begrenzten
Generalklausel zugunsten des Bundes mit einer
moglichst weitgehenden Beschrankung der Bun-
desgesetzgebung auf Richtlinien fiir die Landes-
gesetzgebung verbinden (Modellgruppe A});

— ein Modell, das das Enumerationsprinzip beibe-
hélt, -die Rahmengesetzgebung aber zu einer
Grundsatzgesetzgebung ausbauen will (Mo-
dell B);

— Modelle, die verfahrensrechtliche Bedingungen
der Kompetenzverlagerungen in den Vorder-
grund stellen (Modellgruppe C).

3.1 Modeligruppe A

Grundlage fiir die Diskussion der A-Modelle war
das Modell A 1 mit folgendem Vorschlag:

3.2 ModellA1

. VII. Die Gesetzgebung des Bundes und der Lander
Artikel 70
Gesetzgebung des Bundes und der Lander:
unverandert
Artikel 71
AusschlieBliche Gesetzgebung des Bundes
Absatz 1 = Artikel 73 unverandert
Absatz 2 = Artikel 71 unverandert
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Artikel 72
AusschlieBliche Gesetzgebung der Lander
Absatz 1

Die Lander haben die ausschlieBliche Gesetzgebung
iber:

1. ihr Verfassungsrecht

2. die Organisation der Landesverwaltung, die Zu-
stdndigkeit der Landesbehérden und das Ge-
meinderecht

3. ...

Absatz 2
Im Bereich der ausschlieBlichen Gesetzgebung der
Lénder hat der Bund die Befugnis zur Gesetzgebung

nur, wenn und soweit er hierzu in einem Landes-
gesetz ausdriicklich erméchtigt wird.

Artikel 73
Konkurrierende Gesetzgebung

In dem Bereich, in dem keine ausschlie8liche Ge-
setzgebungszustdndigkeit des Bundes oder der Lan-
der besteht, haben Bund und Lander ein konkur-
rierendes Gesetzgebungsrecht.

Artikel 74

Gesetzgebungsrecht des Bundes im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung

Absatz 1

Der Bund hat im Bereich der konkurrierenden Ge-
setzgebung die Befugnis zur Gesetzgebung, soweit
ein Bediirfnis nach bundesgesetzlicher Regelung be-
steht. Ein Bediirfnis besteht nur, wenn und soweit
es erforderlich ist, die Rechts- oder Wirtschaftsein-
heit zu wahren oder einheitliche Lebensverhéltnisse
iiber das Gebiet eines Landes hinaus zu schaffen, um
Beeintrdchtigungen einer geordneten Entwicklung in
Bund und L&ndern zu verhindern.

Absatz 2

Unter den Voraussetzungen des Absatzes 1 erlaBt
der Bund grundsétzlich Richtliniengesetze, die Rah-
menvorschriften und allgemeine Grundsédtze ent-
halten und die Lénder verpflichten, Landesgesetze
zur Verwirklichung der Richtlinien zu erlassen.

Absatz 3

Unmittelbar verbindliche Bundesgesetze mit Voll-
regelungen erldf3t der Bund nur, wenn die Ziele des
Absatzes 1 durch ein Richtliniengesetz nicht wirksam
erreicht werden kénnen.

Artikel 75

Gesetzgebungsrecht der Lander im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung

Absatz 1

Die Lander haben im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung die Befugnis zur Gesetzgebung, so-
lange und soweit der Bund von seinem Gesetzge-
bungsrecht keinen Gebrauch macht.
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Absatz 2

Abweichend von Absatz 1 kénnen die Lander im
Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung durch
Landesgesetz eine bundesgesetzliche Regelung er-
setzen, wenn nicht der Bundestag innerhalb von
3 Monaten nach Zuleitung Einspruch erhebt.

Absatz 3

Landesgesetze nach Absatz 2 werden dem Bundestag
und der Bundesregierung durch den Présidenten

der Volksvertretung des Landes zugeleitet. Dabei

sind die Vorschriften des Bundesrechts, von denen
abgewichen wird, ausdriicklich zu nennen. Das Lan-
desgesetz wird frithestens zwei Wochen nach Ab-
lauf der in Absatz 2 genannten Frist wirksam.

(eventuell Absatz 4

Legt der Bundestag Einspruch ein, so kann der
Bundesrat binnen drei Wochen die Einberufung des
Ausschusses nach Artikel 77 Abs. 2 verlangen. Be-

.stdtigt der AusschuBl das Landesgesetz oder schlédgt

er eine Anderung vor, so hat der Bundestag binnen
drei Wochen erneut Beschlufl zu fassen. Ein zweiter
Einspruch des Bundestages ist endgtiltig.)

Artikel 93
Bundesverfassungsgericht, Zustandigkeit
Absatz 1
Das Bundesverfassungsgericht entscheidet:
1. wie bisher
2. wie bisher

2a.bei Meinungsverschiedenheiten oder Zweifeln
iber das Vorliegen der Voraussetzungen des
Artikels 74 Abs. 1 und 3 oder die Einhaltung der
Verpflichtung des Artikels 74 Abs. 2 auf Antrag

der Bundesregierung, einer Landesregierung
oder eines Drittels der Mitglieder des Bundes-
tages;

3. usw. wie bisher.”

3.2.1 Die Zielvorstellungen des Modells A 1

Dieses Modell zielt darauf ab, die Tendenz zur
horizontalen Ausweitung der Bundeskompetenzen
dort, wo immer dies moglich ist, durch eine vertikale
Beschrankung des Bundesgesetzgebers auf die gro-
Ben Grundsatzentscheidungen auszugleichen. Zu die-
sem Zwedke sollte

a) der Enumerationskatalog der konkurrierenden
Gesetzgebung (Artikel 74 GG) durch eine Gene-
ralklausel zugunsten des Bundes ersetzt, aber

b) die Schwelle fiir das Tatigwerden des Bundes in
dreifacher Hinsicht erh6éht werden:

— durch eine Prazisierung und Verschdrfung der
Voraussetzungen fiir das Téatigwerden des
Bundesgesetzgebers (Artikel 72 Abs. 2 GG);

— dadurch, daB die vorgeschlagene General-
klausel den Bund im Regelfall nur zur Richt-
liniengesetzgebung ermaéachtigen sollte; nur
dann und insoweit, als die Aufgabe des Bun-
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des nur durch eine Vollregelung erfiillt wer-
den kann, sollte eine solche zuldssig sein;

— durch die Moglichkeit einer verfassungsge-
richtlichen Uberpriifung, ob die Voraussetzun-
gen zu a) und b) vorliegen.

c) Richtliniengesetze sollten sich einerseits auf die
politisch bedeutsamen Grundsatzentscheidungen,
die fiir das ganze Bundesgebiet einheitlich ge-
troffen werden miissen, beschranken, anderer-
seits nicht wie heute die Bundes-Rahmengesetze
unmittelbar den Biirger binden, sondern eine
Anweisung an die Landesgesetzgeber darstellen,
gegebenenfalls innerhalb bestimmter Fristen
unter Bindung an die Richtlinien Landes-Ausfiith-
rungsgesetze mit unmittelbar verbindlicher Wir-
kung zu erlassen. Diese Einheit im Grundsatz-
lichen bei Vielfalt im Detail wiirde Bundes- wie
Landesgesetzgebern gerecht, der Biirger hétte je-
weils nur ein (Landes-)Gesetz, an das er sich hal-
ten koénnte. Das Institut der Richtliniengesetze
soll die heute schon auf freiwilliger Basis mog-
liche, aber nicht praktizierte Beschrankung des
Bundesgesetzgebers zur Konzentration auf die
Grundsatzentscheidungen durch einen institutio-
nellen AnstoB des Verfassungsgebers férdern, zu-
gleich aber das ungliickliche Institut der Rahmen-
gesetze mit ihrer Mischung aus Grundsatz- und
Detailregelung und dem den Biirgern oft uniiber-
sichtlichen Nebeneinander von Rahmen- und
Ausfiihrungsgesetz ersetzen,

d) Zur Klarstellung, daB trotz der Generalklausel
die Schwelle fiir das Tédtigwerden des Bundes-
gesetzgebers den Landern einen unantastbaren
Raum eigener Gesetzgebung sichern soll, und zur
politischen Verstarkung der beizubehaltenden
Vermutung fiir eine Gesetzgebungskompetenz
der Lander (Artikel 70 GG), sollte auBerdem ein
Katalog der ausschlieBlichen Landesgesetzgebung
in das Grundgesetz aufgenommen werden. Zwar
wire auch ein solcher Katalog spdter im Wege
der Verfassungsidnderung einschrdnkbar, er
wiirde aber doch als politisch-psychologische
‘Bremse wirken: Der Verfassunggeber wiirde da-
mit verdeutlichen, was er als durch Artikel 79
Abs. 3 GG geschiitztenn Kern substantieller Lan-
deskompetenzen ansieht, und jede spitere Ver-
ringerung wiirde im Verhé&ltnis zu dem dann
verbleibenden Rest transparent gemacht.

e) SchlieBlich sollten Experimente und Wettbewerb
geférdert und der Schwerfalligkeit des Bundes-
gesetzgebers entgegengewirkt werden, indem
die Lénder ermdchtigt werden sollten, be-
stehende Bundesregelungen im Bereich der kon-
kurrierenden Gesetzgebung durch Landesgesetz
zu ersetzen, allerdings nur dann, wenn nicht der
Bundestag innerhalb einer bestimmten Frist nach
Zuleitung des Gesetzesbeschlusses des Landtags
widersprechen wiirde.

3.22 Wiirdigung des Modells A 1

Die Kritik an dem Modell A 1 richtete sich einerseits
grundsétzlich gegen die Schaffung einer General-
klausel zugunsten des Bundes, zumal bezweifelt

wurde, daB es moglich sei, durch einen hinreichend
bedeutsamen Katalog der ausschlieBlichen Landes-
gesetzgebung die Kompetenz des Bundes wirksam
einzuschrdnken, andererseits aber gegen die Aus-
weitung der Generalklausel auf den gesamten Be-
reich zwischen den ausschlieBlichen Gesetzgebungs-
katalogen des Bundes und der Lander. Wahrend die
grundsdtzliche Kritik zu einem gé&nzlich anderen
Modell fithrte — siehe unter Modell B — wollten
die anderen Kritiker das im Prinzip als Grundlage
akzeptierte Modell A 1 modifizieren.

3.3 ModellA2

Nach dem Modell A 2 sollen die Kataloge der aus-
schlieBlichen Bundeskompetenz und der konkurrie-
renden Kompetenz zusammengefalit, aber zugunsten
einer Richtlinienkompetenz entsprechend dem Mo-
dell A1 zusammengestrichen werden. Unterschei-
dungskriterium sollte danach die Befugnis des Bun-
des zur Vollregelung oder nur zur Grundsatzent-
scheidung sein.

Der Vorschlag lautet wie folgt:

« VIL. Die Gesetzgebung des Bundes und der Lénder
Artikel 70
Grundsatz

Die Lander haben das Redhit der Gesetzgebung, so-
weit dieses Grundgesetz nicht dem Bund Gesetz-
gebungsbefugnisse verleiht.

Artikel 71
AusschlieBliche Gesetzgebung des Bundes

(1) Der Bund hat die ausschlieBliche Gesetzgebung
iber . . .

(2) Im Bereich der ausschlieBlichen Gesetzgebung
des Bundes haben die Lander die Befugnisse zur
Gesetzgebung nur, wenn und soweit sie hierzu in
einem Bundesgesetz ausdriicklich erméchtigt werden.

Artikel 72
AusschlieBliche Gesetzgebung der Lander

(1) Die Lander haben die ausschlieBliche Gesetz-
gebung iiber:

(2) Im Bereich der ausschlieBlichen Gesetzgebung
der Lénder hat der Bund die Befugnis der Gesetz-
gebung nur, wenn und soweit er hierzu in einem
Landesgesetz ausdriicklich erméidl-tigt wird.

Artikel 73
Gemeinsame Gesetzgebung von Bund und Lé&ndern

(1) Der Bund kann im Bereich auBerhalb der aus-
schlieBlichen Gesetzgebungszustédndigkeitenn durch
den ErlaB von Richtlinien fiir die Landesgesetzge-
bung verbindlich geltende Grundsétze aufstellen,
wenn und soweit dies zur Férderung der Sozial- und
Wirtschaftseinheit in Bund und Léndern erforderlich
ist, um Beeintrdchtigungen einer geordneten Ent-
wicklung der Infrastruktur im Bundesgebiet zu ver-
hindern.
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(2) Die Lénder sind berechtigt und — soweit dies
im Bundesgesetz bestimmt ist — wverpflichtet, Lan-
dergesetze zur Verwirklichung der vom Bundesge-
setzgeber aufgestellten Grundséatze zu erlassen.

Artikel 74

Subsididre Gesetzgebung von Bund und Léndern

(1) Der Bund erldBt im Bereich aufierhalb der aus-
schlieBlichen Gesetzgebungszustdndigkeiten unmit-
telbar verbindliche Bundesgesetze mit Vollregelun-
gen nur, wenn die Ziele des Artikels 73 Abs. 1 durch
Grundsatzgesetze nicht wirksam erreicht werden
konnen oder wenn die Lander ihre Verpflichtung
nach Artikel 73 Abs. 2 nicht erfiillen. Die nach Satz 1
erlassenen Gesetze bediirfen der Zustimmung des
Bundesrates.

(2) Die Lander haben im Bereich auBerhalb der
ausschlieBlichen Gesetzgebungszustandigkeiten die
Befugnis zur Gesetzgebung, solange und soweit der
Bund von den ihm verliehenen Gesetzgebungsbe-
fugnissen keinen Gebrauch gemacht hat. Unberiihrt
hiervon bleibt die Gesetzgebungszustdndigkeit der
Lander, soweit die Voraussetzungen fiir die Bundes-
gesetzgebung nach Artikel 73 Abs. 1 und Artikel 74
Abs. 1 nicht gegeben sind.

Artikel 75
Konkurrierende Gesetzgebung

(1) Abweichend von Artikel 73, 74 konnen die
Lander im Bereich auBlerhalb der ausschlieBlichen
Gesetzgebungszustdndigkeit eine bundesgesetzliche
Regelung ersetzen, wenn nicht der Bundestag inner-
halb von drei Monaten nach Zuleitung Einspruch
einlegt.

(2)
@) ...

3.4 ModellA3
3.4.1 Vorschlag

Das thesenartig vorgelegte Modell A 3 hat folgen-
den Inhalt:

1. Die Zustandigkeitsvermutung zugunsten der
Lander (bisher Artikel 70 GG) wird beibehalten.

2. Es werden folgende Zustandigkeitstypen vorge-
sehen:

a) AusschlieBliche Bundesgesetzgebung

Alleinige Zustandigkeit des Bundes zur Voll-
regelung; Zustandigkeit der Lander nur, so-
weit ausdriicklich durch Bundesgesetz dazu
ermadchtigt.

b) Konkurrierende Bundesgesetzgebung

Zustdndigkeit des Bundes zur Vollregelung
bei Vorliegen bestimmter (Bediirfnis-)Vor-
aussetzungen; Zustandigkeit der Lander zur
Regelung, solange und soweit der Bund kei-
nen Gebrauch macht.
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¢) Grundsatzgesetzgebung des Bundes

Zustdndigkeit des Bundes zur Festlegung
von Grundsidtzen/Richtlinien bei Vorliegen
bestimmter (Bedtiirfnis-)Voraussetzungen;
Zustandigkeit der Lander zur Vollregelung,
solange der Bund keinen Gebrauch macht,
zur  selbstdndigen Ausfithrungsregelung,
wenn der Bund Gebrauch gemacht hat.

d) AusschlieBliche Landesgesetzgebung

Alleinige Zustandigkeit der Lander zur Voll-
regelung; Zustdndigkeit des Bundes nur, so-
fern dazu Landesgesetze ausdriicklich er-
maéchtigen.
3. Das Enumerationsprinzip (jeweils absdhlie-
Bende Katalogisierung) gilt fiir

— ausschlieBliche Bundesgesetzgebung,
— konkurrierende Bundesgesetzgebung,
— ausschlieBliche Landesgesetzgebung.

Dabei s0ll der bisherige Katalog der konkur-
rierenden Gesetzgebung teilweise entlastet
werden (Verweis in den Bereich der Grundsatz-
gesetzgebung).

4. Fiir die Grundsatzgesetzgebung des Bundes gilt
eine Generalklausel. Hierbei bieten sich zwei
Moglichkeiten an:

a) Eine unbeschriebene Generalklausel

Praktische Wirkung: Die Grundsatzgesetz-
gebung umfaBt alles, was zwischen konkur-
riedender Bundesgesetzgebung und aus-
schlieBlicher Landesgesetzgebung liegt.

b) Eine umschriebene und damit begrenzte Ge-
neralklausel, etwa in Anlehnung an Artikel
72 Abs. 2 Nr. 3 GG

Praktische Wirkung: Die Grundsatzgesetz-
gebung umfaBt nur den generell umschrie-
benen Bereich und findet ihre Grenze jeden-
falls an der ausschlieflichen Landeszustédn-
digkeit.

5. Konkurrierende und Grundsatzgesetzgebung des
Bundes bleiben bzw. werden an eine Bediirfnis-
klausel i. S. des Artikels 72 Abs. 2 GG gebunden.
Diese Klausel wird jedoch nicht in Richtung auf
einen ,unbestimmten Gesetzesbegriff” prazisiert,
sondern bleibt ein Ermessensbegriff.

6. Es kann erwogen werden, fiir Verfassungséande-
rungen, die die Verteilung der Gesetzgebungs-
zustdndigkeit zwischen Bund und L&ndern &n-
dern, das Erfordernis der Zustimmung von zwei
Dritteln der Lander (statt zwei Drittel der Stim-
men des Bundesrats) vorzusehen.’

3.4.2 Wiirdigung

Es unterscheidet sich somit von den Modellen A 1
und A 2 durch die Enumeration der Zustadndigkeiten
fiir alle Vollregelungen, wahrend es fiir die Richt-
liniengesetze ebenfalls eine Generalklausel vor-
schldgt. Entgegen den Modellenn A1 und A2 soll
aber die Bediirfnisklausel des Artikels 72 Abs. 2 GG
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eine verfassungsgerichtlich nicht nachpriifbare Er-
messensklausel bleiben. '

3.5 Gemeinsames Modell A 4

3.5.1 Vorschlag

Das Modell A 1 und die beiden Varianten A 2 und
A 3 wurden schlieBlich zu dem gemeinsamen Vor-
schlag A 4 zusammengefiigt:

+Artikel 70

Grundsatzliche Zustdndigkeitsvermutung
(bisher Artikel 70 Abs. 1)

(1) Die Lander haben das Recht der Gesetz-
gebung, soweit dieses Grundgesetz nicht dem Bund
Gesetzgebungsbefugnisse verleiht.

(2) AusschlieBlich haben sie insbesondere dieses
Recht fiir:

1. das Landesverfassungsrecht

2. die Organisation der Landesverwaltung und die
Zustdndigkeiten der Landesbehdrden. *)

das Gemeinderecht
4, ff. . ..
Artikel 72

AusschlieBliche Gesetzgebung des Bundes
(bisher Artikel 73, 71)

(1) Der Bund hat die ausschlieBliche Gesetzge-
bung iiber:
1. ff. ...

(2) Im Bereich der ausschlieBlichen Gesetzgebung
des Bundes haben die Lénder die Gesetzgebung nur,
wenn und soweit sie hierzu in einem Bundesgesetz
ausdriicklich erméachtigt werden.

Artikel 73

(Subsididre) Gesetzgebung des Bundes
(bisher Artikel 72 Abs. 2, Artikel 74, 75)

(1) Im Bereich auBerhalb der ausschlieBlichen Ge-
setzgebungszustdndigkeiten hat der Bund das Recht
der Gesetzgebung nach MaBgabe der Absdtze 2 und
3, wenn und soweit dies erforderlich ist, um die
Rechts- oder Wirtschaftseinheit zu schaffen oder zu
wahren (zu fordern) oder um Beeintrdchtigungen
einer geordneten Entwicklung des Bundesgebietes
(der Infrastruktur im Bundesgebiet) zu verhindern.

(2) (Unter den Voraussetzungen des Absatzes 1
hat) Der Bund (hat) das Recht der Gesetzgebung
iiber:

1. ff. .

(8) AuBerhalb der in Absatz 2 genannten Bereiche
kann der Bund (unter den Voraussetzungen des
Absatzes 1) durch Gesetz verbindliche Richtlinien fiir
die Landesgesetzgebung (Grundsétze) aufstellen. **)

*) Die Auswirkungen auf Artikel 84 und 85 GG sind noch
zu priifen.
**) Die Zustimmung des Bundesrates ist noch offen.

Artikel 74

Gesetzgebung der Lander im Bereich der subsididren
Gesetzgebung des Bundes
(bisher Artikel 72, Abs. 1, Abs. 2 und 3 neu)

(1) Die Linder haben im Bereich des Artikels 73
Abs. 2 die Befugnis der Gesetzgebung, solange und
soweit der Bund von seinem Gesetzgebungsrecht
keinen Gebrauch macht.

(2) Die Lander sind verpflichtet, innerhalb einer
durch ein Gesetz nach Artikel 73 Abs. 3 bestimmten
angemessenen Frist durch Landesgesetze die vom
Bundesgesetzgeber aufgestellten Richtlinien (Grund-
sdtze) zu verwirklichen.

(3) Erfiillt ein Land die Verpflichtung nach Ab-
satz 2 nicht, so kann der Bund fiir dieses Land die
erforderliche gesetzliche Regelung treffen. Das Bun-
desgesetz tritt auBer Kraft, sobald das Land das
Gesetz nach Absatz 2 erlaBt.

(Eventuell) Artikel 75

Konkurrierende Gesetzgebung der Lander

(1) Im Bereich auBerhalb der ausschlieBlichen Ge-
setzgebungszustdndigkeiten kann ein Land eine
bundesgesetzliche Regelung durch Landesgesetz er-
setzen, wenn nicht der Bundestag innerhalb von
drei Monaten nach Zuleitung Einspruch erhebt.

(2) Ein Landesgesetz nach Absatz 1 wird dem
Bundestag und der Bundesregierung durch den Pra-
sidenten der Volksvertretung des Landes zugeleitet.
Dabei sind die Vorschriften des Bundesrechts, von
denen abgewichen wird, ausdriicklich zu bezeich-
nen. Das Landesgesetz wird frithestens zwei Wochen
nach Ablauf der in Absatz 1 genannten Frist wirk-
sam.

(Artikel 125 a = Ubergangsregelung)”

3.5.2 Wiirdigung

Das Modell A 4 unterscheidet sich von dem Modell
A1 dadurch, daB (neben den Katalogen der aus-
schlieBlichen Bundes- und Landeskompetenzen) die
konkurrierenden Vollregelungskompetenzen des
Bundes wie heute in Artikel 74 GG enumeriert wer-
den sollen, wahrend daneben eine Generalklausel
fiir eine Richtlinienkompetenz des Bundes steht. Das
setzt eine Einschrankung des Katalogs der Voll-
kompetenzen und eine Streichung der Rahmen-
kompetenz des Artikels 75 GG voraus. Ferner wird
auf eine ausdriickliche Zuweisung der Zustdndigkeit
zur Uberpriifung der Voraussetzungen fiir ein Téatig-
werden des Bundesgesetzgebers durch das Bundes-
verfassungsgericht verzichtet.

Die beiden Abdnderungen haben zwei Griinde: Die
Unsicherheit, die die doppelte Bediirfnisklausel des
Modells A1 — Bediirfnis fiir eine Bundesregelung
und Bediirfnis fiir eine Vollregelung — fiir die Lan-
der bedeutet, sollte beseitigt werden. Daneben sollte
der Tatsache Rechnung getragen werden, daB sich
die Entscheidung iiber die Bediirfnisfrage als letztlich
doch politische Ermessensfrage der Aufgabe des
Bundesverfassungsgerichts entzieht.
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3.6 ModellB

3.6.1 Vorschlag

Das Modell B beschrénkt sich neben Anderungs-
vorschldgen zu den Katalogen der Artikel 73 bis 75
GG auf folgenden Vorschlag zur Neufassung des
Artikels 75 GG:

~Artikel 75

Grundsatzgesetzgebung

(1) Der Bund hat das Recht, unter den Voraus-
setzungen des Artikels 72 *) allgemeine Grundsitze
fir die Gesetzgebung der Lander aufzustellen iiber:
1. ff. ...

(2) Der Bund kann auf den Gebieten der Grund-
satzgesetzgebung in Einzelfdllen auch unmittelbar
geltende Vorschriften erlassen, soweit dies fiir die
Einheitlichkeit der Regelung im Bundesgebiet un-
erldBlich ist und dabei die Befugnis der Lander zur
Ausfiillung des Gesetzes in ihrem wesentlichen In-
halt unberiihrt bleibt. Grundsatzgesetze, die unmit-
telbar verbindliche Vorschriften enthalten, bediirfen
der Zustimmung des Bundesrates.”

3.6.2 Wiirdigung

Das Modell geht von folgenden Vorstellungen aus:
Es bleibt bei der echten Kompetenzvermutung zu-
gunsten der Lander, wie sie in Artikel 70 GG gilt.
Infolgedessen sind die dem Bund zustehenden Ge-
setzgebungsbefugnisse enumerativ zu regeln; eine
generalklauselartige Zustdndigkeit des Bundes
scheidet aus, und zwar auch insoweit, als es sich um
eine sogenannte Richtlinienkompetenz handelt.

Eine Enumerierung ausschlieBlicher Landesgesetz-
gebungszustandigkeiten kommt ebenfalls mnicht in
Betracht, da sich auf diese Weise die zu erhaltenden
Kompetenzbereiche der Lénder nicht vollstindig er-
fassen lassen. Fast alle diese Bereiche sind durch
Regelungsbefugnisse des Bundes iiberlagert; viele
Teilbereiche lassen sich nicht zu katalogm&Bigen
Sachgebieten zusammenfassen, da sie weitgehend
punktuellen Charakter haben. Gleichwohl sind sie
in der Zusammenschau mit anderen Kompetenzen
fiir die Lander von wesentlicher Bedeutung. Schlie3-
lich kann die kiinftige Entwicklung auch solchen
Lénderkompetenzen groBes Gewicht beilegen, die in
heutiger Sicht nur unbedeutend erscheinen.

Das Modell B trifft sich insoweit mit den A-Model-
len, als es ebenfalls eine Fortentwicklung der Rah-
mengesetzgebung zur Grundsatzgesetzgebung vor-
schldgt. Es kniipft allerdings an diesen Vorschlag
nicht die Erwartung, daB damit ein wesentliches
Aquivalent fiir einen anderweitigen Kompetenzver-
lust der Ldnder geschaffen wird, weil den Léndern
auf diese Weise letztlich immer nur Unwesentliches
zu regeln iibrig bleibt.

Es erscheint auch nicht realistisch, eine erhebliche
Ausdehnung der Grundsatzgesetzgebung mit einer

‘) Eine Neufassung der Voraussetzungen des Artikels 72,
die auch fiir die Inanspruchnahme der Kompetenz zur
Grundsatzgesetzgebung gelten sollen, bleibt vorbe-
halten.
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ausnahmslosen Beschrénkung des Bundes auf Richt-
linien, die nur den Landesgesetzgeber binden, zu
verkniipfen. Das Modell hélt deshalb dem Bund die
Moglichkeit offen, auch unmittelbar verbindliches
Recht zu setzen, allerdings mit der doppelten Ein-
schrdnkung, daB die Befugnis der Lénder zur Aus-
fiillung des Bundesgesetzes in ihrem wesentlichen
Inhalt unberithrt bleibt und die Zustimmung des
Bundesrates erteilt wird.

Die Kritik in der Kommission an dem Modell B be-
zweifelte vor allem, daB der Vorschlag, der prak-
tisch die Systematik des Grundgesetzes beibehalte,
geeignet sei, die in dem vergangenen 23 Jahren deut-
liche Tendenz zu einer weiteren Aushohlung der
Linderzustindigkeiten aufzuhalten; das Modell sei
daher im Ergebnis ,landerfeindlich”.

3.7 Modeligruppe C

3.8 ModellC1

Um die Schwelle fiir ein Tatigwerden des Bundes-
gesetzgebers anzuheben, sieht das Modell C 1 vor,
dem Bundesrat — eventuell mit qualifizierter Mehr-
heit — ein absolutes Vetorecht in der Frage zu
geben, ob die Voraussetzungen fiir ein Bundesgesetz
iiberhaupt oder fiir das AusmaB der bundesgesetz-
lichen Regelung (Vollregelung oder Richtlinien) vor-
liegen:

+Artikel 77 GG erhdlt folgende Fassung:

(5) Erhebt der Bundesrat mit der Begriindung
Einspruch, daB es dem Bund an der Gesetzge-
bungsbefugnis fehle, so kann der Bundestag
den Einspruch nicht zuriickweisen.”

39 ModeliC2

Um dem Bund auch ohne Generalklausel die Uber-
nahme neuer Kompetenzen zu erméglichen, ohne die
Verfassung dndern zu miissen, wurde erwogen, im
Bereich der Grundsatz- bzw. Richtlinienkompetenz
neben einem Enumerationskatalog auf weiteren Ge-
bieten Richtlinien durch einfaches Bundesgesetz zu
setzen, das aber der Zustimmung einer qualifizier-
ten Mehrheit des Bundesrates bedarf; also einfache
Mehrheit im Bundestag, qualifizierte Mehrheit im
Bundesrat, aber keine Anderung des Verfassungs-
wortlauts.

Hierzu wurde u. a. folgender Formulierungsvor-
schlag vorgelegt:

«Artikel 75 GG erhilt folgenden Absatz 4:

(4) Durch Bundesgesetz, das der Zustimmung
des Bundesrates mit einer Mehrheit von min-
destens zwei Dritteln seiner Stimmen bedarf,
kann dem Bund das Recht iibertragen werden,
unter den Voraussetzungen des Artikels 72 auf
weiteren Gebieten Rahmenvorschriften zu er-
lassen. Dies gilt nicht fiir die Gesetzgebung der
Lander tber

1.....°
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Die Hohe der qualifizierten Mehrheit des Bundes-
rates blieb in der Diskussion offen.

In der Kritik wurde eingewandt, dieser Vorschlag
widerspreche Wortlaut und Sinn des Artikels 79
Abs. 1 Satz 1 GG, der in Gegenwehr zu der Weima-
rer Praxis der Verfassungsdurchbrechungen die
Ubereinstimmung des Verfassungstextes mit dem
Verfassungszustand und dem Gesetzesrecht sichern
will.

3.10 ModellC 3

In einer Variante zum Modell C2 will das Modell
C2 Kompetenzverlagerungen auf den Bund zwar
ebenfalls ohne verfassungsandernde Mehrheiten in
Bundestag und Bundesrat ermoglichen, sie aber an
die Zustimmung der Mehrheit der Landtage binden.
Damit wird an das Verfahren bei der Entstehung des
Grundgesetzes und an die Verfassung der USA an-
geknipft.

Die Kritik dieses Vorschlags berief sich auf die
Schwerfalligkeit und Langsamkeit dieses Verfahrens.

4 SchluBbemerkung

Die Kommission stellte ausdriicklich fest, daB sie die
erérterten Vorschlige zur Systematik der Vertei-
lung der Gesetzgebungszustandigkeiten nicht als ab-
schlieBende Aufzdhlung aller Méglichkeiten betrach-
tet., Sie war sich dariiber im klaren, daB endgiiltige
Vorschlige zu dieser Problematik die Struktur un-
seres Zweikammersystems einbeziehen miissen: so-
wohl hinsichtlich des Umfangs des Erfordernisses der
Zustimmung des Bundesrates und damit seines Ge-
wichts im Verhaltnis zum Bundestag, als auch hin-
sichtlich der Frage einer moglichen Beteiligung von
direkt oder durch die Landtage gewéhlten Bundes-
ratsmitgliedern.
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ZWEITER TEIL

A. Parlamentarisches Mandat

1 Artikel 38 Grundgesetz
Bericht des Abg. Dr. Dichgans

Ich schlage vor
— am Wortlaut des Artikels 38 GG nichts zu dndern,

— vorzuschreiben, daB Interessenbindungen der Ab-
geordneten offenzulegen sind,

— neben den Didten einen begrenzten Einkommens-
ausgleich fiir Abgeordnete einzufiihren.

Die Fragestellung

Artikel 38 behandelt die Motivation des Abgeordne-
ten. Drei Punkte:

— Vertreter des ganzen Volkes,
— an Weisungen nicht gebunden,

— nur ihrem Gewissen unterworfen.

Fiir uns stellen sich zwei Fragen:

— Sollen wir die Motivation dndern?
= die Freiheit einschranken?
= die Freiheit vergroBern?

— Sollen wir die Motivation weiter offenlegen?

Die Motive

Das Verhalten des Abgeordneten wird von einer
Vielzahl von Motiven bestimmt. Die wichtigsten:

— die speziellen Sachargumente, die sich auf den
Gegenstand der Entscheidung beziehen,
— die Pragung durch seine Umwelt
= seine Herkunft
= seine soziale Position
= seinen Beruf
= seine menschliche Situation
(Wer ghicklich verheiratet ist, wer sich in
einer religiosen Bindung geborgen fiihlt, wird
sich in bestimmten Lagen anders verhalten
als ein anderer Abgeordneter, bei dem das
nicht zutrifft.),
— die Riidksicht auf seine Partei
= allgemeine Loyalitit
= Chancen einer erneuten Kandidatur,
— die Riicksicht auf seine Zukunft in seinem Beruf
= seinen Arbeitgeber
= sonstige Chancen.
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Wie die Summe der Motive im einzelnen Fall in
Verhalten verwandelt wird, hdngt von der Struktur
der Personlichkeit ab.

In Fragen der bloBen ZweckmiBigkeit (dazu ge-
horen die weitaus meisten politischen Fragen) wird
der Abgeordnete sich im allgemeinen der Mehr-
heitsentscheidung seiner Fraktion fiigen. Das ist
legitim.

In Grundsatzfragen sollte sich das Verhalten nur
nach den Sachargumenten richten, wie der einzelne
sie bewertet. Der unbewuBte EinfluB von Herkunft
und Umwelt wird nie auszuschalten sein. Ein Bauer
aus dem Bayerischen Wald wird die Notwendig-
keiten der Agrarpolitik meist anders sehen als ein
Werftarbeiter aus Hamburg. Jeder Abgeordnete muB
sich stindig bemfiihen, sich seiner méglichen Vor-
urteile bewuBt zu werden. Das ist schwierig. Und
jenseits des 50. Geburtstages sind Anderungen der
inneren Struktur kaum noch zu erwarten. In be-
stimmten Bereichen der Motivation miissen wir uns
mit der jeweils gegebenen Lage abfinden.

Aber diejenigen Motive, auf die sich EinfluB nehmen
lieBe, bediirfen der Untersuchung. Das ist die Ab-
héngigkeit von der Partei und die Abhingigkeit von
Kréften, welche die wirtschaftliche Existenz des
Abgeordneten tragen.

EinfluB der Partei

Nach Artikel 21 GG wirken die Parteien bei der
politischen Willensbildung des Volkes mit.

— Sie stellen die Kandidaten auf,

— sie wirken stdndig auf die Abgeordneten ihrer
Partei ein,

— bei ihnen liegt die Entscheidung dariiber, wen
sie erneut aufstellen wollen.

Ist es notwendig oder zweckméBig, den EinfluB der
Partei auf den Abgeordneten zu verstiarken? Durch
ein imperatives Mandat? Durch einen Ausbau der
Disziplinarmittel?

Das imperative Mandat

Der Abgeordnete soll, so will es eine moderne poli-
tische Theorie, in jedem Fall nur das tun, was die
Mehrheit seiner Wahler ihm auftragt.



Deutscher Bundestag — 6. Wahlperiode

Drucksache VI/3829

In einigen italienischen Gewerkschaften wird das
wie folgt praktiziert: Jede Gruppe wéhlt einen Spre-
cher auf unbestimmte Zeit. Er kann jederzeit ab-
berufen werden. Er muB in allen wichtigen Féllen
eine Mehrheitsentscheidung seiner Gruppe herbei-
fihren und sein Verhalten im néchsthéheren Gre-
mium, gegeniiber dem Arbeitgeber, danach richten.

Dieses System ist fiir die Parlamentswahlen nicht
anwendbar. Man kann nicht standig, nur auf die Be-
hauptung eines angeblichen Meinungswechsels der
Wibhler hin, neue Kandidaten in immer neue Wahl-
gdnge schicken.

Imperatives Mandat, bezogen auf Parlamente, kann
nur heiBen: Imperatives Mandat der Partei oder
etwa der Gruppe innerhalb der Partei, welche den
Kandidaten nominiert hat. Etwa des Sozialausschus-
ses? Des Wirtschaftsrates?

Nun darf offensichtlich der Wille der Partei nicht
mit dem Willen der Wahler gleichgesetzt werden.
Die Meinung der Wahler andert sich, nicht schlag-
artig am Vorabend eines Wahltages, sondern stetig.
Landtagswahlen, Kommunalwahlen, Meinungsumfra-
gen beweisen das.

Die Forderung, man miisse den Wahlerwillen, wie
er sich am Tage der Wahl gezeigt habe, durch ein
imperatives Mandat, durch eine Weisungsbefugnis
der Partei sichern, diese Forderung ist unbegriindet.
Wie die Statistik beweist, sind die Verdnderungen
des Wahlerwillens von Wahl zu Wahl weit grofier
als die durch Ubertritte entstandenen Verdnderun-
gen des Bestandes in der zugehorigen Fraktion.

Zum Thema des Wéahlerwillens ist noch folgendes
zu bedenken. Der Abgeordnete darf kliiger sein als
seine Wiahler, er soll es sogar. Wenn Politik nichts
wére als die Transformation von Wahlerwillen in
Gesetze, hdatten wir langst die Todesstrafe fiir Taxi-
morder, und unsere Universititen wiren Lernanstal-
ten nach russischem Muster. Reprasentative Demo-
kratie bedeutet Anreicherung mit Sachverstand, Ver-
diinnung der Emotionen.

Das imperative Mandat wiirde diese segensreiche
Wirkung beseitigen.

Disziplinarmittel

Nun wird gefordert, man miisse den EinfluB der
Partei wenigstens insoweit verstdrken, als Austritt
aus einer Fraktion zu einem Verlust des Mandats
fithren solle, mit Neubesetzung aus der Reserveliste
der Partei. )

Nun hilft das nichts gegen einen Abgeordneten, der
formal in seiner alten Fraktion bleibt, aber in wich-
tigen Fdllen unter Berufung auf sein Gewissen gegen
sie stimmt. Wer sein Mandat behalten will, konnte
diesen Ausweg benutzen.

Hier hiilfe nur ein AusschluBverfahren. Aber bei der
Wichtigkeit einer solchen Aktion miiBite es dagegen
den Rechtsweg mit einem Rechtszug geben, ein Ver-
fahren, das dem Abgeordneten bis zur Rechtskraft
seine Stellung lassen miiBite. Schon das macht dieses
Verfahren problematisch.

Die Partei hat ein wirksames Disziplinarmittel: Sie
braucht den Abgeordneten, den sie fiir allzu eigen-
willig halt, beim néachsten Mal nicht wieder auf-
zustellen.

Bei der Unsicherheit jeder politischen Laufbahn ist
das eine schwerwiegende Sanktion.

DalBl diese Mdoglichkeit offenblei%t, ist im Interesse
der Parteien notwendig. Aber diese Sanktion ist
auch ausreichend.

Sie wirkt allerdings nicht gegen Abgeordnete, die
auf Wiederwahl verzichten, z. B. wegen ihres Alters.
Hier konnten theoretisch in der Tat Félle eintreten,
in denen ein Abgeordneter sich weit von dem ent-
fernt, was seine Wahler von ihm erwarten durften.
Aber eklatante Félle dieser Art, die ein Eingreifen
des Gesetzgebers nahelegen konnten, sind in den
mehr als 20 Jahren der Existenz des Bundestages
nicht aufgetreten. Die Parteien nominieren nur Kan-
didaten, die sie griindlich kennen, zu denen sie Ver-
trauen haben diirfen. Soweit sich Abgeordnete von
der Parteilinie entfernten, entsprach das, wie bereits
erwdhnt wurde, durchweg einer Veranderung der
Haltung auch im alten Waéhlerbestand ihrer Partei.

Im iibrigen ist zu bedenken, daB die nicht konfor-
mistische Haltung einzelner mutiger Politiker zu-
weilen eine bedeutsame allgemeine politische Ent-
wicklung in Gang setzt. Die Offentlichkeit wird auf
eine Problematik aufmerksam gemacht, eine Dis-
kussion kommt in Gang, die zu einer Anderung von
Meinungen fiihrt. Eine solche Entwicklung sollte
nicht durch ein allzu enges Anbinden der Abgeord-
neten behindert werden.

Sonderregelung fiir Listenmandate?

Bei der Behandlung dieser Thematik ist auch der
Vorschlag aufgetaucht, wenigstens die Abgeordne-
ten aus Reservelisten sollten ihr Mandat verlieren,
wenn sie die Fraktion verlassen.

Sie verdankten ihrMandat ausschlieBlich ihrer Partei
und miiBten es daher fairerweise zuriickgeben, wenn
sie sich politisch anders orientierten. Aber auch der
Inhaber eines Direktmandats verdankt seine Kandi-
datur heute ebenso seiner Partei, die ihn in einem
gesetzlich geregelten Verfahren wéahlt. Es gibt sogar
Direktmandatare, die weniger Stimmen erhielten als
die Zweitstimmen ihrer Partei. Eine Differenzierung
zwischen Direktmandaten und Listenmandaten 1&Bt
sich also nicht begriinden.

Es besteht somit kein AnlaB, Artikel 38 GG im
Hinblick auf eine Anderung des Verhdltnisses zwi-
schen Partei und Abgeordneten neu zu fassen.

Die Existenzfrage

Die Position eines Abgeordneten ist keine Stellung,
auf die sich eine Existenz griinden lieBe. Das Risiko,
nicht wieder aufgestellt oder nicht wieder gewdhlt
zu werden, 148t sich nicht ausschliefen. Wer auf das
Einkommen aus seinen Didten angewiesen ist, gerat
in eine Abhéngigkeit von den Parteioberen, die dem
Sinn des Artikels 38 GG nicht entspricht. DaB der Ab-
geordnete einen Beruf hat, den er entweder neben
seiner politischen Tatigkeit ausiiben kann oder in
den er jedenfalls spéter zuriickkehren konnte, ist
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also im Interesse der Erhaltung eines politischen
Freiheitsraums in der eigenen Partei durchaus er-
wiinscht.

Nun bringt ihn der Beruf in eine andere Abhéngig-
keit. Von einem Abgeordneten, im biirgerlichen
Leben Direktor einer Automobilfabrik, kann nur
schwer erwartet werden, daB er sich fiir eine Sen-
kung der Automobilzélle einsetzt (obwohl Verhal-
tensfille dieser Art gegelegentlich vorkommen, er-
freulicherweise).

Der Vorschlag, daB man die Abgeordneten ebenso
zur Aufgabe ihres Berufs zwingen sollte, wie die
Minister das tun miissen, ist unrealistisch. Ein Mini-
ster kann eine Verpilichtung dieser Art iibernehmen,
weil ihm sein hoher Rang in der politischen Hier-
archie normalerweise eine politische Laufbahn auch
dann sichert, wenn er sein Ministeramt verliert. Fiir
einen Abgeordneten, der neu ins Parlament einzieht,
wdre das ein unzumutbares Risiko. Die Anteile der
Beamten in den Parlamenten wiirden weiter an-
steigen. Andere Abgeordnete wiirden sich Riickver-
sicherungen verschaffen, die sie im Ergebnis kaum
weniger binden als eine Fortsetzung der Berufs-
tatigkeit, in manchen Fillen vielleicht sogar noch
mehr,

Die Bindung an Existenzinteressen wird sich also
niemals v6llig 16sen lassen. Sie kann in ihren Wir-
kungen nur dadurch kompensiert werden, daB unter
den rund 500 Mitgliedern des Bundestages die Inter-
essenbindungen so unterschiedlich sind: Sie gleichen
sich in der Wirkung gegenseitig aus.

" Ruhen des Stimmrechts bei Interessenkonflikten

Als Mittel gegen interessen-motivierte Aktionen
einzelner Abgeordneter wire eine Bestimmung
denkbar, die dem Abgeordneten das Stimmrecht in-
soweit nimmt, als sie aus ihrer Stimmabgabe un-
mittelbar Vorteil z6gen. Vorschriften dieser Art gibt
es in Gemeindeordnungen.

Aber das 1d8t sich nicht ohne weiteres auf den Bun-
destag iibertragen. An einer Erhdhung des steuer-
freien Grundbetrages sind alle Abgeordneten inter-
essiert. Jede Erhohung der Ministergehdlter fithrt
automatisch zu einer Erhdhung der Didten. Wenn
man hier die Interessenten vom Stimmrecht aus-
schlieBen wollte, gébe es keine Stimmberechtigten
mehr.

Die Beamten vom Stimmrecht liber Beamtenbeziige
auszuschlieBen, koénnte die Mehrheitsverhltnisse
zwischen Regierungsparteien und Opposition ver-
dndern, was weitreichende Folgen haben kénnte.

Aber dariiber hinaus wére die Rechtm&Bigkeit von
Gesetzen dann ein Gegenstand uferlosen Streits.
Es miiBte bei jeder Abstimmung festgehalten wer-
den, wer mitgestimmt hat. Wenn sich dann spéter
Interessenbindungen herausstellen, die das Stimm-
recht ausgeschlossen héatten, soll dann ein seit lan-
gem geltendes Gesetz riickwirkend als nichtig be-
handelt werden?

In der Praxis bleibt nichts anderes iibrig, als auch
die Interessenten mitstimmen zu lassen, im Ver-
trauen darauf, daB die 6ffentliche Meinung, daB lang-
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fristige politische Interessen der Parteien MiB-
brduche verhindern. Diese Methode hat sich im gan-
zen bewahrt.

Bessere Mischung

Das wachsende Gewicht der Beamten in den Parla-
menten 148t sich nur dadurch bek&dmpfen, daB man
die Parlamentstatigkeit fiir Mitbiirger anderer so-
zialer Herkunft anziehender macht.

Die Wirkung der Parlamentstatigkeit auf das Ein-
kommen des Abgeordneten ist unterschiedlich.

— In einer kleinen Zahl von Féllen steigt das Ein-
kommen. Dies gilt insbesondere fiir Anwélte und
Notare in Gemeindeparlamenten, die von ihrer
Gemeinde Mandate erhalten.

— In anderen Fallen bleibt das sonstige Einkom-
men unverdndert. Das gilt z. B. fiilr Abgeordnete,
die vom eigenen Vermogen leben oder deren
Arbeitgeber ihr Gehalt weiterlaufen lassen.

— Bei Beamten vermindert sich das sonstige Ein-
kommen, soweit sie in den Ruhestand treten
miissen.

— Das gleiche gilt fiir Angehorige freier Berufe, die
ihren Beruf nur noch teilweise ausiiben kénnen,
z. B. Anwilte, fiir die sich die Notwendigkeit
ergibt, eine Hilfskraft zu nehmen. Das kann
tibrigens auch bei Hausfrauen vorkommen.

— Bei einer letzten kleinen Gruppe fallt das son-
stige Einkommen fort, weil sich ihr Beruf nicht
nur zeitweise ausiiben 1aBt. Das gélte etwa fiir
einen normalen praktischen Arzt (ein Beruf, der
deshalb auch im Bundestag nicht vertreten ist).

Hier ist eine Abhilfe nur dadurch méglich, daB neben
den Didten, die allen Abgeordneten ohne Unter-
schied zugute kommen miissen, ein Einkommensaus-
gleich eingefiihrt wird, allerdings mit einer Begren-
zung nach oben.

Das Problem sollte aus sachlichen und psycholo-
gischen Griinden mit der Einfithrung der Steuer-
pilicht fiir die Grunddidten verkniipft werden (nicht
fiir Reisekosten und Auslagenpauschalen). Dabei
wiéren die bisherigen steuerfreien Beziige auf neue
steuerpflichtige umzurechnen, etwa auf der Basis,
daB filir einen unverheirateten Abgeordneten, der
auBer den Diaten kein sonstiges Einkommen hat, der
bisherige Stand erhalten bliebe. (Das gébe eine Ver-
besserung fiir die Familienvater, die ausschlieBlich
auf die Diadten angewiesen sind, brachte aber bei
allen Abgeordneten mit sonstigem Einkommen auch
die Diaten in die progressive Besteuerung.)

Wenn man so verfahrt, konnte der Einkommensaus-
gleich wie folgt etwa gestaltet werden:

Abgeordnete, die glaubhaft machen, daB sich ihr
Einkommen wegen ihrer Parlamentstatigkeit ver-
mindert, erhalten einen Einkommensausgleich, je-
doch nur insoweit, als die Summe ihres Einkommens
einschlieBlich der Grunddidten einen bestimmten
Betrag (Denkansatz: Gehalt eines Ministerialdirigen-
ten) nicht iibersteigt.
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Offenlegung der Interessen

Jeder von uns hat Interessen. Ihre Einfliisse lassen

sich auf keine Weise vollstandig ausschlieBen.

Aber man sollte sie sichtbar machen. Jeder Abge-

ordnete sollte verpflichtet sein,

— die Art seiner Tatigkeit, seine Situation im Be-
rufsleben, seinen Arbeitgeber, Mitgliedschaft in
Aufsichtsrdten und &hnlichen Gremien sowie
jede Verdnderung seiner Situation anzugeben.
Diese Angaben sollten veréffentlicht werden,

— dariiber hinaus jede weitere Interessenverbin-
dung, auch die Verbindung eines Anwalts zu

einem Klienten, im Einzelfall offenzulegen, wenn
er in einer Sache, an der sein Vertragspartner
besonders interessiert ist, politisch tatig wird, sei
es im Parlament und seinen Ausschiissen, sei es
bei der Regierung oder der Verwaltung.

Wenn die Interessenverbindungen in dieser Weise
offenzulegen sind, wird der Druck der 6ffentlichen
Meinung MiBbrdauche verhindern.

Uber diese Fragen gibt es einen Bericht der Inter-
parlamentarischen Arbeitsgemeinschaft (IPA-Druck-
sache 70).

Kommissionsdrucksache zu Nr. 035 (1)
12. Juni 1972

2 Problematik des Artikels 38 Grundgesetz

von Prof. Dr. Wilhelm Kewenig

1. Es gibt drei Griinde, einen Bericht iiber die
Problematik des Artikels 38 GG fir die Enquete-
Kommission fiir Fragen der Verfassungsreform kurz
zu halten. Einmal handelt es sich bei dem Gegen-
stand dieses Berichtes um ein Grundproblem der
parlamentarischen Demokratie, das allen Mitglie-
dern der Kommission in allen Einzelheiten aus theo-
retischer oder praktischer Erfahrung bekannt ist
und zu dem alle schon eine mehr oder minder ge-
festigte Meinung haben. Der zweite Grund fiir die
Kiirze ist die sich in einigen Diskussionen der Kom-
mission schon andeutende Tendenz der Mehrheit
ihrer Mitglieder, Artikel 38 GG unverdndert zu las-
sen. Der dritte und entscheidende Grund aber diirfte
der sein, daB zumindest nach meiner Uberzeugung
eine grundlegende Anderung des Artikels 38 GG
auch nicht méglich ist, ohne an die Grenzen des
Artikels 79 Abs. 3 GG zu rithren. Das Grundgesetz
hat sich ndmlich zu kaum einem Verfassungsgrund-
satz so uneingeschrdnkt bekannt wie zu dem der
reprasentativen Form der Demokratie. Das in Arti-
kel 38 GG normierte freie Mandat aber ist ein kon-
stitutierendes, ja ein unverzichtbares Element jeder
reprasentativen Demokratie und insbesondere eines
Demokratieverstindnisses, wie es dem Grundgesetz
und seinem Bekenntnis zur freien Entfaltung der
Personlichkeit zugrunde liegt.

Aus den genannten Griinden wird hier sowohl auf
eine verfassungstheoretische wie eine verfassungs-
geschichtliche Behandlung von Artikel 38 GG ebenso
verzichtet wie auf eine Erdrterung der allgemeinen
Konsequenzen, die sich aus dem vielzitierten Span-
nungsverhdaltnis von Artikel 38 und Artikel 21 GG
ergeben (vgl. dazu etwa die neuere und umfassende
Darstellung von Badura, Zweitkommentierung des
Artikels 38 GG im Bonner Kommentar). Es wird wei-
ter verzichtet auf eine Auseinandersetzung mit
einer Vielzahl von Vorschldgen zur Reform des Arti-
kels 38 GG, die sich entweder offen als systemveran-
dernd deklarieren oder aber angeblich systemimma-
nent bleiben, in Wirklichkeit jedoch — etwa mit dem
Vorschlag der Einflihrung des ,imperativen Man-
dats” — das System eindeutig sprengen.

2. Wenn die Kommission sich trotzdem mit Artikel
38 GG beschiftigt, so ist der &uBere AnlaB hierfiir in
einem weitverbreiteten Unbehagen zu sehen, das
sich immer dann in der Offentlichkeit besonders
deutlich artikuliert, wenn ein einzelner oder gar
mehrere Abgeordnete innerhalb kurzer Zeit unter
Beibehaltung ihres Mandats von der einen zur ande-
ren Fraktion in einem Landtag oder im Bundestag
liberwechseln und dieser Wechsel nicht nur die eine
oder andere Seite schwéacht, sondern dariiber hinaus
etwa dazu fihrt, daB die sich auf eine schwache
Mehrheit stiitzende Regierung (nicht nur bei Koali-
tionsparteien, auch bei einer Alleinregierung) diese
Mehrheit verliert und damit aktionsunfdhig oder
aber gar zum Riicktritt gezwungen wird. Die Ent-
wicklung im Bundestag im Zusammenhang mit der
parlamentarischen Debatte der Ostvertrdge ist fiir
diesen von der Offentlichkeit nur schwer verstdnd-
lichen und nur mit Miihe tolerierten Vorgang das
letzte — und ein besonders krasses — Beispiel. Das
allgemeine Unbehagen gipfelt etwa in der Fest-
stellung, daB durch solche ,Manipulation” der Wah-
lerwille verfdlscht werde. AuBerdem werden sofort
Zweifel geduBert daran, ob tatsdchlich das Gewis-
sen den einzelnen Abgeordneten zu seiner Uber-
tritts-Entscheidung bewogen hat. Man ist in solchen
Situationen nur zu gerne bereit, dunkle Hinter-.
ménner, extremen politischen Druck und vor allem
finanzielle und sonstige materielle Versprechungen
und Zusagen als den eigentlichen Grund der Sinnes-
dnderung zu vermuten.

Hinter diesem von Zeit zu Zeit besonders heftig
aufrollenden — und sich auch schnell wieder beruhi-
genden — Unbehagen steht die ganz sicher ernster
zu nehmende Frage, ob das Mandat des Artikels
38 GG nicht starker als bisher eingebunden werden
muB in die unverkennbare Entwicklung zum Par-
teienstaat, oder, anders formuliert, ob nicht aus dem
freien Mandat des Artikels 38 GG angesichts des
Artikels 21 GG ein ,parteigebundenes” freies Man-
dat werden muBl — was immer das im einzelnen
heiBt.
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Sind diese Uberlegungen und nicht der Zweifel an
der Richtigkeit des Artikels 38 GG zugrunde liegen-
den Prinzips Ausgangspunkt der Betrachtung, so
wiéchst das Problem sofort in eine vollig andere ver-
fassungsrechtliche und auch verfassungspolitische
Dimension. Es geht nicht mehr darum, das durch
Artikel 38 GG begriindete System abzuschaffen oder
aber grundlegend zu verdndern, sondern allein
darum, durch Randkorrekturen die Glaubwiirdigkeit
der Beibehaltung dieses Systems auch im modernen
Parteienstaat zu stdrken.

3. Es gibt nun eine Reihe von Vorschldgen, die
ihren Ausgangspunkt vor allem bei dem vorhin
beschriebenen Unbehagen und der — weitgehend
unbestrittenen — Feststellung nehmen, daBl der Ab-
geordnete heute sein Mandat praktisch ausnahmslos
seiner Partei verdankt. Angesichts dieses Befundes
sind die Autoren der entsprechenden Anderungsvor-
schldge nun der Auffassung, bei der rechtlichen Aus-
gestaltung des Mandates miisse neben Artikel 38 GG
das Bekenntnis des Grundgesetzes zum Parteien-
staat in Artikel 21 GG stédrker Beriicksichtigung fin-
den mit der Konsequenz, dafl neben dem einzelnen
Abgeordneten auch die Partei gewisse ,Inhaber-
rechte” am Mandat geltend machen konnte.

Die Vorstellungen dariiber, wie den Parteien auch
hinsichtlich des einzelnen Mandates wéhrend der
laufenden Legislaturperiode ein groBeres Mitspra-
cherecht eingerdumt werden sollte, sind bei ver-
gleichbarer Grundtendenz sehr unterschiedlich. So
gibt es etwa folgende Vorschldge: bei Parteiwechsel
solle ein Mandatsverlust eintreten; der die Fraktion
wechselnde Abgeordnete habe sich einer Nachwahl
zu stellen; die einen Abgeordneten verlierende
Fraktion erhalte jeweils zwei Ausgleichsmandate;
der Fraktionswechsel solle jedensfalls dann, wenn
er zum Verlust einer regierungsfdhigen Mehrheit
fihre, der oder den die Regierung tragenden Parteien
die Moglichkeit eroffnen, analog der Artikel 68
Abs. 1 GG, Artikel 39 Abs. 1 GG eine Aufldsung des
Bundestages und Neuwahlen zu erreichen.

4. Der Vorschlag, der in der Literatur die meiste
Unterstiitzung gefunden hat und der wohl auch am
einfachsten zu realisieren wére, ist der des Mandats-
verlustes bei Parteiwechsel. Martin Kriele hat ihn
schon sehr friith in die Diskussion eingefiihrt und
konkretisiert (Zeitschrift fiir Rechtspolitik 1969,
241 ff.). Er schldgt vor, § 46 des Bundeswahlgesetzes
durch eine Nummer 6 zu ergdnzen, so daBl die Vor-
schrift lauten wiirde:

«Ein Abgeordneter verliert seinen Sitz . . .

6. bei freiwilligem Ubertritt zu einer anderen
Partei, sofern er nicht in einem Wahlkreis
gewédhlt worden ist.”

Es erscheint angebracht, die tatsédchlichen und recht-
lichen Probleme, die sich bei einem derart oder auch
in anderer Weise konstruierten Eingriff in die bis-
herige rechtliche Ausgestaltung des freien Mandates
ergeben wiirden, anhand dieses konkreten Formulie-
rungsvorschlages zu erdrtern.

5. Das erste erorterungswerte Tatbestandsmerkmal
ist das Wort ,freiwillig”. Wenn hierdurch deutlich
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gemacht wird, daB weder der erzwungene Ubertritt
noch der AusschluB aus der Partei einen Mandatsver-
lust zur Folge haben soll, so spiegelt diese Formulie-
rung zweifellos die iiberwiegende Meinung derjeni-
gen wider, die sich iiberhaupt mit dem Gedanken
der Einfiilhrung eines zusitzlichen Verlustgrundes
dieser Art befassen. Sie macht deutlich, daB man eine
Regelung wie die des § 5 des Reichswahlgesetzes in
der Fassung vom 3. Juli 1934, nach der ein Mandats-
verlust ,durch Austritt oder Ausschluf” bewirkt
wurde, eindeutig als nicht erstrebenswert ansieht.

Der entscheidende Grund dafiir, den Gedanken des
Mandatsverlustes bei Parteien von vornherein auf
den Fall der freiwilligen Anderung der Parteizuge-
horigkeit zu beschranken, liegt darin, daf jede wei-
tergehende Regelung das freie Mandat in seiner
Substanz treffen wiirde. Die Schutzrichtung des freien
Mandats hat sich ndmlich im Laufe der Zeit gewan-
delt. Wéhrend es zunéchst die Unabhéngigkeit vom
eigenen Wéhler gewdhrleisten sollte, ist es ange-
sichts des immer groBer werdenden Einflusses der
Parteien auf die Zusammensetzung der Parlamente
zu dem einzigen sicheren Mittel des einzelnen Abge-
ordneten geworden, sich allen Ansdtzen zu totaler
Herrschaft des eigenen Parteiapparates wenigstens
in einem gewissen Umfang erfolgreich zu widerset-
zen. Wiirde man dem Parteiapparat Gelegenheit ge-
ben, durch den Ausschlufl unliebsamer Abgeordneter
dessen Mandat an kooperationswilligere Bewerber
zu ,vererben”, so wiare zumindest potentiell einer
totalen Parteiherrschaft keine spiirbare Grenze mehr
gesetzt.

Dieses Ergebnis wiirde auch nicht dadurch wesentlich
gedndert, daB man die Uberpriifung des AusschluB-
beschlusses durch staaliche Gerichte erméglichte, das
bisher in § 10 des Parteiengesetzes vorgesehene
schiedsgerichtliche Verfahren also ergdnzte und
.dberhdhite”. Denn einmal diirfte es auBerordentlich
schwer sein, ein parteischddigendes Verhalten in
jedem Falle einwandfrei zu qualifizieren. Zum ande-
ren wiirde eine intensive Befassung der staatlichen
Gerichte mit internen Parteiangelegenheiten die ver-
fassungsrechtlich gewdhrleistete Freiheit bei der Re-
gelung der inneren Angelegenheiten innerhalb be-
stimmter Grundvoraussetzungen erheblich ein-
schranken.

Man wird also festhalten, daB der Mandatsverlust
bei freiwilligem Parteiwechsel das &uBerste ist, was
als diskussionswiirdige Alternative zum gegenwarti-
gen Rechtzustand angesehen werden kann, ohne das
Institut des freien Mandats in seiner Substanz anzu-
greifen.

6. Das nédchste zu diskutierende Tatbestandsmerk-
mal in dem Vorschlag von Kriele ist das Wort
«Ubertritt”. Der Abgeordnete verliert nach dieser
Vorstellung also sein Mandat nur dann, wenn er
tatsdchlich von der einen Partei in eine andere tiber-
tritt. Nicht erfaBt wird mit dieser Formulierung dage-
gen der Fall, daB der Abgeordnete zwar aus seiner
bisherigen Partei austritt, sich aber einer neuen
Partei nicht unmittelbar anschlieBt, sondern als
fraktionsloser Abgeordneter — oder auch als Hospi-
tant — mehr oder minder ,freischwebend” im Bun-
destag bleibt. Die Idee hinter der Unterscheidung
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zwischen Austritt und Ubertritt mit ihren unter-
schiedlichen Konsequenzen fiir die Beibehaltung des
Mandates ist die, daB auf diese Weise dem Abgeord-
neten einerseits die Moglichkeit eréffnet werden soll,
den Dissens mit seiner alten Partei durch den Aus-
tritt offen und deutlich zu dokumentieren, ohne
gleichzeitig sein Mandat zu verlieren, andererseits
aber das Mandat an die Partei ,zuriickfallt”, wenn
der Dissens so weit geht, daB sich der Abgeordnete
nicht mit einem parteilosen Zustand begniigt, son-
dern direkt in eine andere Partei tibertritt.

Die Problematik einer auf dieser Unterscheidung
basierenden Regelung liegt auf der Hand. Thre Kon-
sequenz in der Praxis wdre wohl die; da ein mit
seiner eigenen Partei nicht mehr ibereinstimmen-
der Abgeordneter in aller Regel zwar aus dieser
Partei austreten, nicht aber zu einer anderen Partei
ubertreten wiirde. Seiner Sympathie fiir die andere
Partei wiirde er vielmehr dadurch Ausdruck verlei-
hen, daB er sich zumindest bei entscheidenden Ab-
stimmungen im Parlament mit seiner Stimme auf
ihre Seite schlagen wiirde. Optisch wiirde diese Re-
gelung damit im Zweifel zu einer zunehmenden Zahl
fraktionsloser Abgeordneter im Parlament, praktisch
dagegen zu einer weitgehenden Beibehaltung des
jetziges Zustandes fithren. Der einzig faBbare Unter-
schied ware der, daB die endgiiltige Trennung von
der alten Partei zwar jeweils sofort vollzogen, die
Bindung an eine meue im vollen Umfang aber erst
am Ende der jeweiligen Legislaturperiode gekniipft
wiirde. Es ist nur schwer auszumachen, wodurch sich
das derart erreichte Bild vorteilhaft von dem jetzi-
gen Zustand unterscheidet.

Als Alternative bietet sich an, statt auf den ,Uber-
tritt" auf den ,Austritt” als die zum Verlust des
Mandates fithrende Handlung abzustellen. Mit dieser
materiell zweifellos einschneidender wirkenden For-
mulierung wiirde man den Abgeordneten vor die
Wabhl stellen, entweder die Abkehr von seiner Par-
tei durch den Austritt offentlich zu dokumentieren
— und dabei gleichzeitig sein Mandat zu verlie-
ren —, oder aber unter Beibehaltung des Mandates
innerparteiliche Opposition — und Obstruktion —
zu betreiben.

Was die entscheidenden Abstimmungsergebnisse im
Parlament angeht, wiirde sich auch durch eine der-
art modifizierte Regelung gegeniiber dem jetzigen
Zustand kaum etwas dndern. Der zum — spdteren —
Austritt entschlossene Abgeordnete wiirde ndmlich
auch jetzt in aller Regel nicht austreten, um sein
Mandat nicht zu verlieren — und so einem ,partei-
horigen” Listennachfolger Platz zu machen —. Er
wiirde vielmehr seinen Dissens vor allem durch un-
terschiedliches Abstimmungsverhalten von Fall zu
Fall dokumentieren. Der praktische Vorteil fiir die
Partei, aus der der Abgeordnete ausscheiden méchte,
besteht bei dieser Regelung darin, daB sie bis zum
Ende der Legislaturperiode zumindest die Mdglich-

keit hat, noch standig auf ,ihren” Abgeordneten ein-

zuwirken und ihn zur ,Umkehr" zu bewegen. Ein
weiterer allgemeiner Vorteil gegeniiber der jetzigen
Situation oder gegeniiber der von Kriele vorgeschla-
genen Anderung bestiinde wohl auch darin, daB ein
Zwang zu andauernder innerparteilicher Diskussion,
zu stdndiger Auseinandersetzung der Parteienmehr-

heit mit dem austrittswilligen Abgeordneten ausge-
iibt, aber auch dem einzelnen Abgeordneten weitere
Gelegenheit eingerdaumt wirde, wenigstens einen
Teil seiner Fraktion zu seiner Position zu ,bekeh-
ren”. Andererseits erscheint der praktische Vorteil,
den die Parteien gegeniiber dem jetzigen Zustand
aus dieser Regelung erzielen wirden, tatsdchlich ge-
ring und dirfte nicht den erheblichen Nachteil auf-
wiegen, der dem einzelnen Abgeordneten dadurch
entsteht, daB er seinen Dissens nicht mehr ,unge-
straft” durch Austritt aus der Partei dokumentieren
und damit eine vollig eindeutige politische Haltung
einnehmen kann, eine Haltung, die ihm unter den
Umstdnden des konkreten Falles als die allein ver-
tretbare erscheinen mag.

Insgesamt wird man festhalten, daB vom Abgeord-
neten her gesehen die Krielesche Formulierung, von
den Parteien her die Ersetzung von , Ubertritt” durch
LAustritt” zweifellos die attraktivere ist. Beide Vor-
schlage bringen dagegen bei realistischer Betrach-
tung kaum praktisch greifbare Vorteile gegeniiber
der jetzigen Situation. Angesichts dieser Feststel-
lung aber fragt man sich, warum man dann in dieser
doch immerhin spilirbaren Weise in die rechtliche
Ausgestaltung des freien Mandats eingreifen soll.

7. Es bleibt der noch zu erdérternde Nebensatz ,so-
fern er nicht in einem Wahlkreis gewahlt worden
ist". Angesprochen ist damit die Unterscheidung zwi-
schen Direkt- und Listenmandaten. Diese Unterschei-
dung entspricht der weitverbreiteten Vorstellung,
der Trager eines Listenmandates verdanke — anders
als der eines Direkimandates — dieses Mandat so
eindeutig allein der Partei, daB er es an die ,zuriick-
zugeben” habe, wenn er die Partei verlaBt. Hinsicht-
lich des Direktmandates will dagegen auch Kriele
es bei dem jetzigen Zustand belassen, da er in die-
sem Fall offenbar auch jetzt noch die Beziehung zwi-
schen Wahlern und Abgeordneten als enger ansieht
als die zwischen Abgeordnetem und Partei.

Ganz abgesehen von ver‘.fassungsrechtlichen und ver-
fassungspolitischen Bedenken gegen die Einfithrung
zweier Klassen von Abgeordneten diirfte schon eine
Analyse der tatsachlichen Ausgangsbasis des Vor-
schlags diese Unterscheidung nicht tragen. Zwar ist
durchaus richtig, daB die Inhaber von Listenmanda-
ten ihren Parlamentssitz ausschlieBlich der Partei
verdanken. Nicht richtig ist dagegen die Behauptung,
daB es bei direkt gewdhlten Abgeordneten wesent-
lich anders wére. Auch sie verdanken in aller Regel
ihr Abgeordnetenmandat nicht der besonderen Aus-
strahlung ihrer Personlichkeit, sondern der Zuge-
hérigkeit zu einer ganz bestimmten Partei — wobei
seltene Ausnahmen die Regel nur bestdtigen. Als
Beleg sei nur auf zwei Beobachtungen hingewiesen:
Einmal darauf, daB es heute mdglich ist, schon bei
Vorliegen der ersten Teilergebnisse einer Wahl
durch Hochrechnung die Zusammensetzung des Par-
laments mit einer nur ganz minimalen Fehlerquote
zu berechnen. Diese vielfach praktizierte und be-
wéahrte Moglichkeit aber ist ein Indiz dafiir, welche
eminente Bedeutung der allgemeine Trend fir oder
gegen eine bestimmte Partei und welche geringe Be-
deutung die persdnliche Qualifikation des einzelnen
Kandidaten fiir den Ausgang der Wahl hat. Hinge-
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wiesen sei auBerdem auf den ,Fall Daniels”. Dem
ehemaligen Bonner Oberbiirgermeister, der sich all-
gemeiner Beliebtheit erfreute, gelang es zwar, als
parteiloser Kandidat etwa 20 %o der Stimmen auf
sich zu vereinen. Trotzdem unterlag er dem weit-
gehend unbekannten Kandidaten der CDU in sehr
eindeutiger Weise. Diese Hinweise diirften ausrei-
chen, um schon vom rein tatsdachlichen her die Un-
terscheidung zwischen Listen- und Direktmandat
eindeutig in Frage zu stellen.

8. AbschlieBfend wird man deshalb zu dem u. a. von
Kriele gemachten Vorschlag der Anderung des Bun-
deswahlgesetzes festhalten, daB er zwar zundchst
sowohl dem weitverbreiteten Unbehagen wie der
sich an dem Spannungsverhéltnis von Artikel 38 und
21 GG orientierenden Vorstellung von der parteien-
staatlichen Demokratie und dem entsprechend ,par-
teigebundenen” freien Mandat entgegenzukommen
scheint, daB er aber bei ndherem Zusehen diese Er-
wartungen keineswegs erfiillt. Kriele selbst sagt, es
komme nur darauf an, unter Beibehaltung des Prin-
zips des freien Mandats ,dem MiBbrauch seiner
Schutzfunktion einen Riegel vorzuschieben” (Zeit-
schrift fiir Rechtspolitik 1971, 100). Dieser Intention
wird sein Vorschlag jedoch nicht gerecht, Tatsach-
licher oder angeblicher MiBbrauch wére auch nach
einer entsprechenden Anderung des Bundeswahl-
gesetzes noch moglich, und alle Verddchtigungen,
die heute den politischen Frontenwechsel begleiten,
wiirden — in leicht verédnderten Formen — auch in
Zukunft die Atmosphédre vergiften und jede sach-
liche Diskussion des Problems erheblich belasten.

9. Ahnlich negativ ist das Ergebnis einer ndheren
Beschéftigung mit den eingangs genannten anderen
Vorschldgen zur Behebung des Unbehagens am ge-
genwartigen Rechtszustand. Der Gedanke der Nach-
wahl 188t sich nur bei den Tragern von Direktmanda-
ten realisieren. Damit aber kann man mit ihm gerade
die Kategorie von Listenmandaten iiberhaupt nicht
erfassen, die ja im Vordergrund der Kritik stehen,
wenn es um das Problem des Parteiwechsels geht.
Die Pflicht, sich einer Nachwahl zu stellen, erscheint
deshalb als bedenkenswerte Alternative zum gegen-
wartigen Zustand iiberhaupt nur fiir den Fall, daB
in der Bundesrepublik kompromiBlos das Mehrheits-
wahlrecht eingefiihrt wiirde. AuBerdem durfte der
Zwang, sich bei Parteiwechsel einer Nachwahl zu
stellen, im Regelfall zu dhnlichen Ergebnissen fiih-
ren wie der Zwang zur Riickgabe des Mandats bei
Austritt aus der Partei. Der Mandatstrdger, der sich
nicht ganz sicher ist, daB seine Wahler in der Mehr-
zahl einen vergleichbaren Sinneswandel durchge-
macht haben, wird das Risiko einer Nachwahl
scheuen, lieber bis zum Ende der Legislaturperiode
in der alten Partei bleiben und nur punktuell, bei
entscheidenden Abstimmungen, seinen Dissens offen
dokumentieren. Sehr viel wird also auch dieser Vor-
schlag im Ergebnis nicht bringen. Ahnlich problema-
tisch, wenn auch aus anderen Griinden, ist der Vor-
schlag der sog. Ausgleichsmandate. Er fiithrt u. U. zu
einer erheblichen Aufbldhung des Parlaments, in
jedem Fall aber zu einer Verdnderung der Stimmen-
verhdltnisse im Parlament zu Lasten dritter, an dem
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Parteienwechsel nicht beteiligter Fraktionen. Er ist
auBerdem, ebenso wie alle anderen Vorschldge, ganz
eindeutig konzipiert als Hilfsmittel im angeblichen
Normalfall* des Parteiwechsels eines einzelnen
Abgeordneten. Was aber passiert z. B.,, wenn eine
kleinere Partei sich spaltet und zudem unklar ist,
welcher Teil — ganz unabhdngig vom Namen —
als Fortsetzung der alten Partei anzusehen ist?

Es muB bei diesen Fragezeichen und den Andeutun-
gen der Problematik bleiben. Die bisherigen Erérte-
rungen diirften jedenfalls gezeigt haben, daB alle bis
‘heute auf dem Tisch liegenden Vorschldge zu einer
Korrektur der Rechtsverhédltnisse des freien Mandats
ohne tiefgreifende Substanzdnderung zu keinem
praktikablen Ergebnis fithren. Alle Vorschlage ,ver-
unsichern” das Prinzip, ohne den mit ihnen ange-
kiindigten Erfolg tatsachlich zu erbringen: Die Mog-
lichkeit des MiBbrauchs wird auch durch sie nicht
ausgeschlossen.

10. Ganz abgesehen von der materiellen Problema-
tik ist aber auch zu einer prozeduralen Frage Stel-
lung zu nehmen, namlich zu der, ob eine Anderung
des bisherigen Rechtszustandes etwa im Sinne des
Vorschlags von Kriele oder erst nach einer Verfas-
sungsénderung méglich wére. Die herrschende Auf-
fassung geht auch heute noch dahin, daB derartige
Korrekturen ohne eine Anderung des Artikels 38 GG
selbst nicht zuldssig wéren (vgl. die Ubersicht bei
Badura, a.a.O., S. 51). Hier unterscheidet sich die
heute herrschende deutlich von der iiberwiegenden
Meinung zu Artikel 21 der Weimarer Reichsverfas-
sung, die von der Zuldssigkeit gewisser Korrekturen
des freien Mandates ohne die Notwendigkeit vorhe-
riger Verfassungsanderung ausging (vgl. etwa An-
schiitz, Die Verfassung des Deutschen Reiches, 14.
Aufl. 1933, Artikel 21 Anm. 4).

Entgegen der herrschenden Meinung — und insoweit
in Ubereinstimmung etwa mit Leibholz — wirde ich
meinen, daB die bisher erérterten Anderungsvor-
schldge, solange sie sich unterhalb des kritischen
Punktes des mit dem Parteiausschluf gekoppelten
Mandatsverlustes bewegen, ganz unabhdngig von
ihrer verfassungspolitischen Winschbarkeit verfas-
sungsrechtlich zuldssig wéren, also zu ihrer Reali-
sierung keine Verfassungsdnderung voraussetzten.
Konkret bedeutet das etwa, daB nach meiner Auf-
fassung das Bundeswahlgesetz entsprechend dem
Vorschlag von Kriele ergdnzt werden koénnte, ohne
daB eine Anderung des Wortlautes von Artikel 38
GG notwendig wére. Artikel 38 GG ist namlich, ent-
gegen einer auch heute noch weitverbreiteten Be-
hauptung, nicht lex specialis zu Artikel 21 GG. Es
ist vielmehr dem Bundesverfassungsgericht dahin
zuzustimmen, daB die Zuldssigkeit einer Regelung
in diesem Bereich tatsdchlich nur auf dem Hinter-
grund des Spannungsverhdltnisses der insoweit
gleichberechtigten Artikel 21 und 38 GG zu beur-
teilen ist, wobei im konkreten Fall sowohl die eine
wie die andere Bestimmung in den Hintergrund
treten kann. Entscheidend ist allein, daB die einzelne
Regelung weder die eine noch die andere Bestim-
mung in der Substanz antastet, daB sie also im
konkreten Fall Artikel 38 GG oder Artikel 21 GG
nicht ,verdrangt”, sondern nur ,zuriickdréngt”.



Deutscher Bundestag — 6. Wahlperiode

Drucksache YI/3829

Auch heute schon wird die rechtliche Ausgestaltung
des Bundestagsmandates keineswegs allein durch
Artikel 38 GG bestimmt. Der einfache Gesetzgeber
hat vielmehr das Bild des ,absolut” freien Man-
dates schon heute an einigen Stellen zugunsten der
Parteien korrigiert — und ist dabei offenbar bis-
her nicht an verfassungsrechtliche Grenzen gesto-
Ben. Zu erwdhnen ist in diesem Zusammenhang ein-
mal die Regelung des § 48 Abs. 1 Satz 1 des Bundes-
wahlgesetzes, nach dem auch dann, wenn ein Abge-
ordneter wahrend der Legislaturperiode zu einer
anderen Partei iibergetreten ist, bei seinem Tod
sein Sitz aus der Landesliste der urspriinglichen,
also derjenigen Partei besetzt wird, fiir die er bei
der Wahl aufgetreten ist. Hier wird also die ur-
spriingliche Parteizugehorigkeit des Abgeordneten
als solche eindeutig honoriert.

Die gleiche Tendenz ist auch in der Regelung des
§ 48 Abs. 1 Satz 2 Bundeswahlgesetz erkennbar, nach
der bei der Regelung der Nachfolgefrage fiir einen
verstorbenen Abgeordneten diejenigen Listenbe-
werber aus der Landesliste der urspriinglichen Par-
tel des Verstorbenen unberiicksichtigt bleiben, die
seit dem Zeitpunkt der Aufstellung der Landesliste
aus dieser Partei ausgeschieden sind. Auch hier wird
also die — urspriingliche — Parteizugehorigkeit be-
riicksichtigt. Als letztes ist hinzuweisen auf § 49
Abs. 1 Bundeswahlgesetz, nach dem die Abgeordne-
ten einer durch das Bundesverfassungsgericht fiir
verfassungswidrig erkldarten Partei mit dem Urteil
ihren Parlamentssitz verlieren. Diese zweifellos sehr
weitgehende Regelung, die nichts anderes darstellt
als die nachtragliche Normierung der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts zu diesem Problem,
tangiert zweifellos den Grundsatz des freien Manda-
tes in substantiellerer Weise als alle hier diskutier-
ten Regelungen des Mandatsverlustes bei Verlassen
der Partei — solange diese Regelungen bei dem frei-
willigen Aus- oder Ubertritt ansetzen.

Das Ergebnis dieser Erérterungen zur Frage, in wel-
cher Form und auf welcher Ebene die vorliegenden
Reformvorschldge zu realisieren wéren, diirfte ent-
gegen der herrschenden Meinung in der Literatur
dahin gehen, daB eine Verfassungsdnderung fiir
diese Vorschlage nicht notwendig erscheint. Das aber
bedeutet, daB selbst dann, wenn man eine Anderung
in dem angedeuteten Sinne verfassungspolitisch fiir
wiinschenswert halten wiirde, die Enquete-Kommis-
sion einen Vorschlag zur Anderung des Grundgeset-
zes in diesem Punkte nicht zu machen hétte. Es
bliebe vielmehr dem einfachen Gesetzgeber vorbe-
halten, etwa durch eine Anderung des Bundeswahl-
gesetzes die angestrebte Veradnderung der Rechts-
lage herbeizufiithren.

11. Insgesamt bietet sich demnach folgendes Bild:
Das allgemeine Unbehagen an der ,Verfalschung
des Waihlerwillens”, an der vom Wg#&hler nicht ge-
wiinschten Verdnderung des Krafteverhaltnisses im
Parlament durch Parteiwechsel unter Beibehaltung
des Mandats ist — unabhédngig von der Frage der
Berechtigung dieses Unbehagens — unverkennbar.
Es gibt eine Reihe von Vorschlagen, diesem Unbe-
hagen Rechnung zu tragen dadurch, daB bei Aus-
bzw. Ubertritt ein Mandatsverlust eintritt oder aber

andere Vorkehrungen getroffen werden, um das ur-
springliche Kréafteverhdltnis aufrechtzuerhalten.
Alle bisherigen Anderungsvorschldge fithren jedoch
bei ndherem Zusehen nicht zu dem erwiinschten Er-
folg. Selbst wenn man es also verfassungspolitisch
fiir wiinschenswert halten wiirde, angesichts des un-
verkennbaren Trends zum Parteienstaat, dem fest-
stellbaren Unbehagen nachzugeben und die Rechts-
verhdltnisse des Mandats neu zu gestalten, erschei-
nen die bisherigen Vorschlage nicht brauchbar. Tat-
sachlich zu dem ,gewiinschten" Ziel fithren wiirde
allein die Verkniipfung des Mandatsverlustes mit
dem ParteiausschluB. Diese Regelung aber wiirde
im Ergebnis das freie Mandat abschaffen und stiinde
damit im Widerspruch zu der — unabanderlichen —
Entscheidung des Grundgesetzes fiir die reprisen-
tative Demokratie.

12. Damit aber bleiben zumindest vorlaufig alle
Reformbemiihungen auf die Ebene verwiesen, die
Herr Dichgans in seinem Bericht angesprochen hat:
Es muB der Versuch unternommen werden, etwa
durch die Einfithrung einer ,Ehrenordnung fiir Ab-
geordnete” oder durch den Zwang zur Offenlegung
von Interessenverbindungen Ansatzpunkte eines
denkbaren MiBbrauchs der jetzigen rechtlichen Aus-
gestaltung des Mandats in den Griff zu bekommen
und damit auf die Dauer die Falle moglichst auszu-
schlieBen, die — vor allem durch ihre Undurchsich-
tigkeit fiir den auBenstehenden Betrachter — das
bestehende Unbehagen an der jetzigen Regelung
ausldsen.

13. Die Enquete-Kommission hat die Absicht, zur
Problematik des Artikels 38 GG eine kurze Stellung-
nahme abzugeben. Auf dem Hintergrund der Be-
richte von Herrn Dichgans und mir sollte diese Stel-
lungnahme in jedem Falle fiinf Punkte enthalten:

1. Ein eindeutiges Votum fiir die représentative
Form der Demokratie,

2. ein ebenso eindeutiges Votum fiur das Institut
des freien Mandats als unverzichtbarer Voraus-
setzung der grundgesetzlichen Demokratievor-
stellung,

3. eine Erklarung dahin, daB die Kommission das
Unbehagen an der geltenden Regelung zwar
durchaus sieht, daB sie aber trotzdem allen Vor-
schlagen fiir einen Verlust des Mandats bei frei-
willigem Parteiwechsel nicht folgen kann, weil
diese Vorschlage die tatséchliche Situation kaum
dndern und deshalb die Griinde fiir das be-
stehende Unbehagen nicht ausrdumen wiirden.

4. Eine Préazisierung dahin, daB nach Auffassung
der Kommission nur Anderungen auf der Ebene
«Ehrenordnung” eine Besserung der als unbefrie-
digend empfundenen Zustdnde bringen konnen,
will man nicht gleichzeitig mit MaBnahmen gegen
denkbare MiBstdnde die Institution des freien
Mandats vollstdndig abschaffen.

5. DalB diese, aber auch andere, etwa auf der Ebene
des Bundeswahlgesetzes einsetzenden Ande-
rungsvorschlige solange eine Anderung des Ar-
tikels 38 GG nicht voraussetzen, als sie in der
Substanz das freie Mandat unangetastet lassen.
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Kommissionsdrucksache zu Nr, 035 (2)
26. Juni 1972

3 Vorschlag zu einer Anderung von Artikel 38 des Grundgesetzes

von Regierungsrat Dr. Sandtner

1. Vorschlag

Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG erhélt folgende Fassung:

»Sie sind Vertreter des ganzen Volkes, an Auf-
frdge und Weisungen nicht gebunden und nur
ihrem Gewissen und Urteil unterworfen.”

2. Begriindung

Der Vorschlag bedeutet keine Anderung des We-
sensgehaltes von Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG, son-
dern versucht ihn im Gegenteil noch zu verstédrken.
Dies geschieht aus zwei Griinden:

— Einmal erscheinen die Berufung und Abstiitzung
der Entscheidungen der Abgeordneten auf das
Gewissen bisweilen als etwas metaphysisch und
werden insbesondere dann mit der gebotenen
Skepsis entgegengenommen, wenn damit ein
Parteiwechsel motiviert wird. Hinter dem Begriff
»Gewissen” konnen sich Griinde und Uberlegun-
gen verbergen, die allenfalls von dem Wort
+Urteil” gedeckt werden.

— Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG gilt nicht nur fiir die
schweren seltenen Entscheidungen, die die ganze
Person des Abgeordneten und sein Gewissen in
Mitleidenschaft ziehen, sondern auch fiir die tag-

liche Routinepraxis. Bei dieser kommt es aber
nicht so sehr auf das Gewissen, sondern auf
Urteilsfdhigkeit und Urteilskraft an. Es sollte
deshalb neben den Begriff ,Gewissen” der Aus-
druck ,Urteil” gestellt werden.

‘MiBverstdndnisse etwa derart, da damit die Abge-

ordneten Urteilen der Gerichte entzogen werden
sollten, erscheinen bei halbwegs verniinftiger Inter-
pretation -ausgeschlossen.

Denkbar wiédren auch folgende Formulierungen:
»Urteil und Gewissen"; ,ihrem gewissenhaften Ur-
teil’; ,ihrem Gewissen und ihrer Urteilsfahigkeit
(Urteilskraft)”; ,Gewissen und unabhédngigen (selb-
stdndigen, freien) Urteil”,

Nicht empfehlenswert erscheint es, den Begriff
.Gewissen" zu eliminieren. Damit wiirde {iber das
Ziel hinausgeschossen. Der Begriff ,Gewissen” hat
ndmlich einmal einen Traditionswert, und zum an-
deren bedeutet er in der Tat einen Appell an das
Gewissen der Abgeordneten in den zwar seltenen,
aber immer wieder auftauchenden schweren und tief-
greifenden Entscheidungen. Allerdings sollte dieser
Ausdruck durch einen Hinweis auf das Urteil der
Abgeordneten ergédnzt werden.

Kommissionsdrucksache zu Nr. 035 (3)
24. August 1972

4 Ausfiihrungen zu Artikel 38 Grundgesetz

von Abg. Dr. Dichgans

Innere Lobby, Ehrenordnung, Fraktionswechsel

1. Wer sich um einen Sitz im Bundestag bewirbt,
muB dem Landeswahlleiter seinen Beruf, seinen Ar-
beitgeber, seine Mitgliedschaft in Vorstdnden, Ge-
schaftsfiihrungen, Aufsichtsrdten, Beirdten oder dhn-
lichen Gremien angeben, sofern er dafiir ein Entgelt
bezieht. Der Landeswahlleiter verdffentlicht diese
Angaben.

2. Die gleichen Angaben mufl der Abgeordnete dem
Présidenten des Bundestages melden. Er hat spatere
Verdnderungen ebenso anzugeben. Der Prasident
des Bundestages verdffentlicht diese Angaben.

3. Ein Abgeordneter, der von einem Auftraggeber
ein Entgelt bezieht, muB diese Tatsache offenlegen,
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wenn er in einem Ausschuf oder im Plenum des
Bundestages in einer Weise tatig wird, die seinem
Auftraggeber zugute kommt. Dies gilt nicht, wenn
sich diese Tatigkeit auf die Abgabe seiner Stimme
im Plenum beschrdnkt. Er muBl diese Tatsache eben-
so offenlegen, wenn er fiir diesen Auftraggeber bei
einer Behorde tatig wird.

4. Die Pflicht nach Absatz 3 entféllt, wenn sich die
Beziehung aus den Angaben ergibt, die der Prési-
dent des Bundestages verdffentlicht hat.

Zwischen dem Ansehen der Demokratie und dem An-
sehen der Abgeordneten besteht ein direkter Zu-
sammenhang. Damit wird deren persénliches Ver-
halten zugleich eine Angelegenheit des Staates. Um
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des Ansehens der Demokratie willen miissen die Ab-
geordneten nicht nur die bosen Taten, sondern auch
den bésen Schein meiden, jedes Verhalten, weldes
das natiirliche MiBtrauen der Biirger gegen die re-
gierende Gewalt nahrt.

Dieses MiBtrauen wéchst zwangsldufig mit zuneh-
mender Kompliziertheit der politischen Vorgange.
Je weniger der Biirger das Geschehen im Parlament
im einzelnen versteht, desto mehr entwickelt sich
bei ihm ein unbestimmter Verdacht, er werde unzu-
reichend informiert oder auch bewuBt getduscht.

MiBtrauen wird durch den Verdacht gestdrkt,
manche Abgeordnete folgten in ihrer politischen Ak-
tivitdt — die Abstimmung eingeschlossen — nicht
nur dem eigenen Sachurteil, sondern den Weisun-
gen bekannter oder auch unbekannter Auftraggeber,
von denen sie wirtschaftlich abhédngig sind. Kritisch
spricht man von einer ,inneren Lobby", von Ab-
geordneten, die ihr Mandat zugleich als berufsmd-
Bige Interessenvertretung auffassen und ausiiben.

I. Der Abgeordnete und die Einfliisse der Interessen

Es besteht Einmiitigkeit, daB jeder Abgeordnete
unter dem Einfluf von Interessen — eigener und
fremder — steht.

Der EinfluB der eigenen Interessenanlage 1dBt sich
auf keine Weise ausschalten, auch nicht dadurch,
daB man Abgeordnete auf Lebenszeit wéhlt, sie hoch
bezahlt, ihnen den Verzicht auf jede sonstige Tatig-
keit auferlegt, vielleicht sie sogar — wie das bei
den amerikanischen Ministern vorgeschrieben ist —
zur VerduBerung ihrer Aktien und zur Anlage ihres
Vermogens in Staatspapieren verpflichtet.

Gute politische Entscheidungen setzen gute Infor-
mationen voraus. Die besten Informationen sind die-
jenigen, die dem Abgeordneten aus der stindigen
Berithrung mit der menschlichen und sachlichen Um-
gebung seines nebenbei gefiihrten Berufes zuflie-
Ben; sie sind den nur gelesenen Informationen weit
iiberlegen. Aus dem gleichen Grund ist gegen Bera-
tungsvertrdge im Prinzip nichts einzuwenden. Jede
gréBere Ndhe zur Wirklichkeit kommt dem Parla-
ment zugute.

Die Moglichkeit des Abgeordneten, seine wirtschaft-
lichen Interessen parlamentarisch durchzusetzen, ist
viel geringer, als gemeinhin angenommen wird. Was
der einzelne Abgeordnete sagt und beantragt, ist
politisch zuné&chst bedeutungslos. Bedeutsam wird
es erst dann, wenn er fiir seine Vorstellung zunachst
eine Mehrheit in seiner Fraktion und spéterhin im
Bundestag zusammenbringt. Nun sind alle Abgeord-
neten gegeniiber Kollegenwiinschen, die offensicht-
lich speziellen Interessen «dienen, sehr kritisch,
schon deshalb, weil die Erfiillung jedes solchen
Wunsches den Umfang des Kuchens verkleinert, der
den ilbrigen bleibt. Wer in diesem Kampf der Inter-
essen etwas erreichen will, muB gute und iiber-
zeugende Argumente haben. Aber das geniigt allein
nicht. Er muB vielmehr auch personlich glaubwiirdig
sein. Da die Sonderwiinsche im Regelfall auf kom-
plizierten Tatbestdnden beruhen, welche die mei-
sten der iiberlasteten Abgeordneten aus Zeitmangel

nicht im einzelnen studieren kénnen, 1Bt sich die
vereinfachende Kurzdarstellung des Problems, auf
die sich der betreibende Abgeordnete beschrinken
muB, nur dann in eine breite Zustimmung der an-
gesprochenen Kollegen verwandeln, wenn der Ini-
tiator ein ausreichendes Kapital an bewé&hrter Ver-
trauenswiirdigkeit besitzt. Wer in einem Berufs-
verband tdtig ist, der muBl durch sein Verhalten -
iiber ldngere Zeit hinweg seine Kollegen davon
iberzeugen, daB die von ihm vertretene Meinung
nicht nur Interessentenforderungen wiedergibt, son-
dern seine fundierte personliche Uberzeugung dar-
stellt.

Eine so bewiesene personliche Unabhdngigkeit er-
zeugt ein personliches Vertrauen, das auf lange
Sicht auch dem Herkunftsbereich des Abgeordneten
zugute kommt.

Il. Der Nutzen neuer Vorschriften

Brauchen wir iiberhaupt neue Vorschriften, die das
standesgemé&Be Verhalten der Abgeordneten sichern
sollen?

Fiir eine Aktion sprechen folgende Erwdgungen:

1. Wenn ein Abgeordneter mit dem Gesichtsaus-
druck eines unbeteiligten Biedermannes einen
Vorschlag zugunsten einer Interessengruppe be-
treibt, von der er heimlich Zuwendungen erhilt,
so begegnet ein solches Verhalten einer berech-
tigten Kritik selbst dann, wenn er mit guten
Griinden von der Berechtigung des Wunsches
iiberzeugt ist (was in allen Fallen unterstellt
werden sollte). Die 6ffentliche Meinung kann mit
Recht fordern, daB Interessenbindungen sichtbar
gemacht werden sollten, wenn ein Abgeordneter
im Sinne dieser Interessen tatig wird.

2. Zugleich sollte diese Aktion das MiBitrauen be-
kampfen, welches die dffentliche Meinung den-
jenigen Abgeordneten entgegenbringt, die sich
von Fall zu Fall um Einkiinfte bemiihen miissen.
Bei ProzeBmandaten, Auftrdgen, Gutachten und
insbesondere bei Beratungsvertrdgen bildet sich
leicht der Verdacht, daB die Auftraggeber solche
Vertrige dazu benutzen, EinfluB auf das poli-
tische Verhalten des Abgeordneten zu kaufen.

Wenn wir vermeiden wollen, daB unsere Parla-
mente nur noch aus Beamten, Verbandsangestell-
ten und Milliondren bestehen (eine Entwicklung
in dieser Richtung ist allenthalben sichtbar), miis-
sen wir jedoch Abgeordneten aus freien Berufen
die Méglichkeit geben, sich erfolgreich um eine
Erhaltung oder Steigerung ihrer Einkiinfte zu
bemiithen. Das der offentlichen Meinung deut-
lich zu machen, wére eine wichtige Aufgabe.

Aus diesen Erwdgungen wird vorgeschlagen, die
Frage, ob man iiberhaupt neue Vorschriften erlassen
sollte, zu bejahen. Dabei muB jedoch sorgféltig ver-
mieden werden, daB die Aktion, die das Ansehen
des Parlaments heben soll, gegen den Willen ihrer
Urheber im Ergebnis dieses Ansehen weiter
schwicht. Das konnte eintreten, wenn eine Vielzahl
neuer Meldepflichten und Kontrollmechanismen als
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MiBtrauen des Parlaments gegen seine eigenen Mit-
glieder gedeutet wiirde. Die neuen Vorschriften
miissen daher sehr vorsichtig formuliert werden.

Ill. Mehr Publizitat fir die wirtschaftlichen
Abhangigkeiten der Abgeordneten

1. Angabe der beruflichen Stellung

Jeder Bewerber um ein Abgeordnetenmandat sollte
verpflichtet sein, seine berufliche Position auf den
Bewerberlisten deutlich zu bezeichnen, Die gleichen
Angaben sollten sich fiir jeden Abgeordneten spéa-
terhin im Handbuch des Parlaments wiederfinden.
Anderungen der beruflichen Position waren dem
Parlamentsprasidenten zu melden. Im einzelnen
sollten folgende Informationen auf den Bewerber-
listen und im Handbuch erscheinen:

a) Genaue Bezeichnung des Arbeitgebers

Handelt es sich um einen beratenden Beruf
(Rechtsanwalt, Wirtschaftspriifer, Steuerberater,
Unternehmensberater), so sollten hier die Man-
danten genannt werden, von denen der Abgeord-
nete mehr als 509/ seines Einkommens bezieht.
Sachleistungen (Auto, Biiro) miiBten hierbei nach
den Steuervorschriften als Einkommen behandelt
werden. Wer mehr als 50 %6 seines Einkommens
von einem einzigen Auftraggeber bezieht, ist
von ihm ebenso abhdngig wie ein Angestellter,
in manchen Fallen noch stdrker, weil vielleicht
seine Moéglichkeit zu wechseln kleiner ist.

b) Mitgliedschaft in Vorstanden, Aufsichtsraten und
&hnlichen Fihrungsgremien.

c) Fihrungspositionen in groBen Verbinden der
Wirtschaft (Wirtschaftsvereinigungen, Gewerk-
schaften) und der Gesellschaft (Vertriebene,
Kriegsopfer).

Veridnderungen sollten dem Prisidenten zu melden

sein, der in politisch bedeutsamen Fallen Ergéan-

zungsblatter zum Parlamentshandbuch verdffent-
lichen konnte.

2. Die beratenden Berufe

Sollen die Angehorigen beratender Berufe verpflich-
tet werden, Auftraggeber zu offenbaren — iiber den

oben genannten Fall des iiberwiegenden Einkom-

mens von einem einzigen Auftraggeber hinaus? Die-
ses Problem laBt sich am Beispiel des Anwalts stell-
vertretend fiir alle beratenden Berufe darstellen.

Welche Pflichten kann man verniinftigerweise einem
Abgeordneten auferlegen, der als Anwalt arbeitet?
Aus der Antwort miissen dann die entsprechenden
Antworten fiir andere Abgeordnete abgeleitet wer-
den, fiir andere beratende Berufe (z. B. Wirtschafts-
berater, Steuerberater), aber auch fiir alle iibrigen
Abgeordneten.

Beim Anwalt kommt ein laufendes Einkommen, von
einem einzelnen Mandanten stammend, in folgenden
Formen vor:

— Kette von Mandaten: Ein Unternehmen, z.B.
ein Vertriebsunternehmen mit Teilzahlungsge-
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schaften, libertrdgt alle seine Prozesse einem An-
walt.

— Beratungsvertrdage, die den auftraggebenden Un-
ternehmen die eigene Rechtsabteilung ersetzen.

— Fadhgutachten (z. B. Steuer- und Kartellfolgen
einer geplanten Fusion).

Einige dieser Auftrdge sind hochvertraulich, z.B.
Gutachten fiir mégliche Fusionen. Kein Auftraggeber
wird in solchem Fall einen Abgeordneten-Anwalt
heranziehen, wenn er mit einer Meldung und még-
licherweise mit einer Veroffentlichung oder minde-
stens mit dem Durchsickern rechnen muB.

Alle Formen der Einkiinfte: Biindel von Mandaten,
Beratungsvertrage, Fachgutachten sind normaler Be-
standteil vieler Anwaltspraxen. Es ist problematisch,
den Anwalt, der zugleich Abgeordneter ist, schlech-
ter zu behandeln als seinen Kollegen, der nicht in
einem Parlament sitzt.

Kann man Unterscheidungen treffen?

— Kann man Beratungsvertrdge und Gutachten an-
ders behandeln als Auftrage? Das ist deshalb sehr
schwierig, weil die Grenzen flieBen. Wenn ein
Betriebsberater die Organisation eines Betriebes
iiberarbeiten soll, kann man das nach Belieben
als Auftrag oder Gutachterauftrag bezeichnen.
Beratungsvertrage lassen sich unschwer in Serien
von Gutachtenvertrige umwandeln.

— Kann man zwischen politisch relevanten und po-
litisch irrelevanten Auftragen unterscheiden?
Auch das ist nicht moglich. Wer einem Anwalt
Zuwendungen machen will, kann ihn mit der Ein-
treibung von Forderungen betrauen, ein Vor-
gang, der in jeder Anwaltspraxis routinemaéBig
vorkommt. '

— Kann man Sonderregelungen fiir Zuwendungen
vorziehen, in denen das Honorar iiber dem sonst
iiblichen liegt? Das waéare nicht praktikabel. Wie
soll man die Ublichkeit messen? ,Guter Rat ist
teuer” gehort zu den Geschiftsgrundsdtzen fast
aller Berater, die guten Rat zu geben wissen.

Wer die Einzelprobleme durchdenkt, die sich bei
einer Reglementierung ergeben, erkennt bald, daB
es hier zahllose Streitfragen geben wiirde, deren
Behandlung das MiBtrauen der 6ffentlichen Meinung
noch vergréBern konnte.

Aus diesen Uberlegungen ergeben sich folgende
Konsequenzen:

a) Von einer besonderen Meldepflicht fir Auf-
trage, Gutachten, Beratungsvertrage sollte all-
gemein abgesehen werden.

b) Das sollte auch fiir Abgeordnete gelten, die nicht
zu den beratenden Berufen gehéren. Beratungs-
vertrdge, die dem Awuftraggeber Informationen
iiber politische Wirklichkeit, dem Abgeordneten
Informationen iiber wirtschaftliche und gesell-
schaftliche Wirklichkeit liefern, sind positiv zu
beurteilen. Einkiinfte dieser Art, die einem frei-
beruflich tatigen Abgeordneten zuflieBen, sind
legitime Einkiinfte.
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c¢) Auch die Abgeordneten, die Gutachten erstatten
und Beratervertrdge haben, miissen die Inter-
essen-Bindung offenlegen, wenn sie zugunsien
ihrer Auftraggeber politisch aktiv werden.

Wer finanzielle Zuwendungen von einem Auftrag-
geber erhdlt, der nicht im Handbuch im Zusammen-
hang mit der beruflichen Stellung aufgefiihrt ist,
sollte diesen Tatbestand (nicht die Hohe der Zuwen-
dungen) offenlegen miissen, wenn er in einer Weise
parlamentarisch tatig wird, die diesem Auftraggeber
Nutzen bringt. Das sollte auch dann gelten, wenn der
Auftrag sachlich nichts mit dem Sachbereich zu tun
hat, in dem sich die politische Aktivitdt abspielt.
(Beispiel: Anwalt, der ein GroBunternehmen kartell-
rechtlich berdt, miiBte diese Bindung offenlegen,
wenn er sich im Bereich des Steuerrechts fiir eine Er-
méBigung einsetzt, die seinem Auftraggeber zugute
kommt.)

Parlamentarische Téatigkeit bedeutet: Gesetzesinitia-
tiven, Reden in Arbeitskreis, Fraktion, AusschuB,
Plenum, Abstimmung im AusschuB}, jedoch nicht Ab-
stimmung im Plenum.

Offenlegen heiBt: Bei der Beratung miindlich erwah-
nen (was ins Protokoll aufzunehmen wére, wenn
kein Wortprotokoll gefithrt wird).

Wechsel der Fraktion

DaB ein Abgeordneter die Fraktion wechselt, ist
nichts Boses. Wenn man das Grundgesetz ernst
nimmt, das den Abgeordneten nur seinem Gewissen
unterwirft, darf man den Ubergang zu einer anderen
Fraktion nicht erschweren. Churchill hat bekanntlich
zweimal die Fraktion gewechselt.

Ein solcher Fraktionswechsel entspricht in den mei-
sten Fdllenr auch dem Meinungswechsel einer ent-
sprechenden Anzahl von Wdahlern, die sich in Mei-
nungsumfragen deutlich ausdriickt. Im Ganzen wird

man sagen konnen, daB die Bewegung im Parlament,
die sich aus dem Wechsel von Fraktionen ergibt,
weit geringer ist als die Bewegung der Stimmung in
der Wihlerschaft.

Wenn der Ubergang von einer Fraktion zur anderen
nicht erschwert werden darf, ist nicht einzusehen,
warum man dafiir ein besonderes Verfahren einfiih-
ren sollte, etwa in der Form, daB ein Abgeordneter,
der seine Fraktion gewechselt hat, dazu eine Erkla-
rung im Plenum abzugeben hétte. Wenn seine poli-
tischen Gegner eine Diskussion iiber den Fraktions-
wechsel heraufbeschworen wollen, haben sie ohne
weiteres die Moglichkeit, ihn im Plenum deshalb
anzugreifen, und daraufhin wird er normalerweise
antworten, entweder in einer Gegenrede oder auch
in einer personlichen Erkldrung, die ja die Ge-
schaftsordnung besonders vorsieht.

Die Sanktionen

a) Ein Fehlverhalten in der Form einer Unterlas-
sung einer Meldung sollte niemals Folgen fiir
die juristische Wirksamkeit der Handlungen
haben, also insbesondere fiir die Rechtsbestéandig-
keit von Abstimmungen.

b) Die Sanktionen sollten vielmehr nur in einer
moglichen Publikation bestehen. Wenn der Prasi-
dent von Vorgdngen dieser Art erfahrt, sollte er
den Abgeordneten zur Erkldrung auffordern.
Dann sollte der Prasident zundchst die Fraktion
unterrichten, mit der Bitte, fiir Abhilfe zu sorgen.
In Féllen, in denen das nichts nutzt, koénnte der
Président seine Feststellungen publizieren. Aber
die materielle Sanktion liegt nicht beim Prasiden-
ten, sondern nur beim Wéhler und bei der Partei.
Die Partei muBl entscheiden, ob sie diesen Abge-
ordneten wieder aufstellen will, und der Wéahler
muB dann entscheiden, ob er ihn wieder zu wéh-
len bereit ist.

Kommissionsdrucksache zu Nr. 035 (4)
24. August 1972

5 Uberlegungen zu Artikel 38 Grundgesetz

von Abg. Prof. Dr. Schéafer

In Ergdnzung zu der Kommissionsdrucksache Nr. 045,
ausgearbeitet vom Sekretariat der Kommission,
stelle ich hiermit meine Uberlegungen zu Artikel 38
GG zur Diskussion. Meine Ausfiihrungen befassen
sich mit der Problematik des Verhdltnisses zwischen
dem Grundsatz des freien Mandats und der Partei-
gebundenheit des Abgeordneten.

Zundchst ist die Fragestellung dahin zu prazisieren,
ob und in welchen Grenzen es mit der Verfassung
vereinbar ist, daB eine Verdnderung in der Partei-
zugehorigkeit eines Abgeordneten Riickwirkungen
auf das Mandat dieses Abgeordneten hat.

Rechtlicher Ausgangspunkt der Uberlegungen sind
die beiden Verfassungsartikel 21 und 38 GG. Arti-
kel 21 Abs. 1 Satz 1 GG lautet: ,Die Parteien wirken
bei der politischen Willensbildung des Volkes mit".
Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG lautet: ,Sie (die Abge-
ordneten) sind Vertreter des ganzen Volkes, an Auf-
trdge und Weisungen nicht gebunden und nur ihrem
Gewissen unterworfen”.

Das Ergebnis der herkdmmlichen Auslegung von
Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG ist bekanntlich die vol-
lige Freiheit des einmal gewdhlten Abgeordneten,
frei gegeniiber den Wéhlern, frei gegeniiber seiner
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Partei und fiiglich auch frei in der Frage seiner Par-
teimitgliedschaft. Ich mochte versuchen, bevor ich
auf die Begriindung dieser ,klassischen” Interpreta-
tion eingehe, die Verfassungsvorschrift des Arti-
kels 38 Abs. 1 Satz 2 GG in ihrem Wortlaut im Rah-
men der gegebenen rechtlichen Gesamtlage zu er-
fassen.

Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG spricht vom Abgeord-
neten. Dazu wird der Bewerber vom Volke gewéhlt.
Nach unserem giiltigen Wahlrecht kommt dabei eine
Kombination von Mehrheitswahlrecht und Verhalt-
niswahlrecht zur Anwendung, der auch die Unter-
scheidung in Direktkandidaten und Listenkandidaten
sowie die Aufteilung des Stimmrechts in eine Erst-
stimme und eine Zweitstimme entspricht. Ich werde
bei meiner Argumentation zundchst um der Klarheit
willen von der Listenwahl ausgehen.

Beziiglich der Landeslisten bestimmt § 28 Abs. 1
Satz 1 BWahlG kategorisch: ,Landeslisten kénnen
nur von Parteien eingereicht werden” und § 28
Abs. 2 ergénzt: ,Landeslisten miissen den Namen
der einreichenden Partei enthalten”. Das bedeutet
nicht mehr und nicht weniger, als da von unserem
giilltigen Wahlgesetz, dessen VerfassungsmaBigkeit
insoweit nicht umstritten ist, fiir die Listenwahl nur
eine parteigebundene Kandidatur und nur eine par-
teigebundene Wahlerentscheidung iiberhaupt fiir
zuldssig erachtet wird. Die Verbindung der auf der
Liste aufgefiihrten Personen mit einer Partei ist
zwingende Voraussetzung ihrer Wéhlbarkeit. Nicht
_der einzelne Kandidat, sondern die Partei steht an
erster Stelle bei der Bewerbung um die Stimme des
Wéhlers. Dem entspricht, daB der Wéhler seine
Stimme dann audh nicht auf einen bestimmten Kan-
didaten lenken kann, sondern durch seine Stimme
dazu beitrdgt, daB eine bestimmte Zahl von Kandi-
daten dieser Parteiliste gewdhlt ist. Der gewdhlte
Kandidat wiederum ist nicht von einer aussonder-
baren Zahl von Waéahlern gewahlt, sondern seine
Wahl beruht auf der Wahl der Parteiliste. Alle ge-
wiahlten Kandidaten einer Liste sind deshalb von
der Gesamtheit der Parteiwdhler gewdhlt. Dieses
Dreiecksverhdltnis zwischen Wahler, Partei und Be-
werber ist fiir das Entstehen des Mandats konsti-
tuierend.

Es ist eine gefestigte Auffassung, daB nach dem
Wahlakt kein fremder Wille mehr das Verhaltnis
Wihler—Gewaihlte stéren darf, daB also z. B. eine
nachtrdgliche Anderung der Reihenfolge der Listen-
bewerber unzuldssig wére. Bei der konstituierenden
Bedeutung des Dreiecksverhdltnisses zwischen Wih-
ler, Partei und Bewerber sowie bei der Eigenschaft
der Parteizurechenbarkeit als zwingender Voraus-
setzung, ja gewissermaBen als Geschéftsgrundlage
der Wihlbarkeit, muB eine nachtragliche Anderung
dieser Beziehung der gleichen Wiirdigung unterlie-
gen. Deshalb bin ich der Auffassung, daB eine Auf-
gabe der Parteizugehorigkeit eine fiir die Kreation
des Mandats unverzichtbare Voraussetzung aufgibt
und einen Verlust des Mandats nicht nur rechtfer-
tigt, sondern erfordert.

Dieses Zwischenergebnis findet noch nachhaltige
Bestdtigung in der Vorscarift des § 48 Abs. 1
BWahlG, der die Berufung von Listennachfolgern
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regelt. Danach wird der durch Ausscheiden eines
Abgeordneten vakant gewordene Sitz ,aus der Lan-
desliste derjenigen Partei besetzt, fiir die der Aus-
geschiedene bei der Wahl aufgetreten ist”. Dabei
betont § 48 Abs. 1 BWahlG ausdriicklich: ,Bei der
Nachfolge bleiben diejenigen Listenbewerber unbe-
ricksichtigt, die seit dem Zeitpunkt der Aufstellung
der Landesliste aus dieser Partei ausgeschieden
sind.” Das Gesetz trifft also alle Vorkehrungen, um
den Heimfall des Mandats an die gew&hlte Partei
zu sichern. Weder ein Parteiwechsel des ausgeschie-
denen Abgeordneten noch ein Parteiwechsel des zu-
ndchst in der Liste vorgesehenen Nachfolgers soll
dies verhindern. Die Parteibindung des Waéhler-
entscheids wird insoweit voll anerkannt und kaum
von irgend jemandem als verfassungswidrig ange-
sehen.

Ein anderes Ergebnis miiBte folglich eine iiberzeu-
gende Begriindung in Artikel 38 GG finden. Danach
gilt der Abgeordnete als Vertreter des ganzen Vol-
kes, ist an Auftrdge und Weisungen nicht gebunden
und nur seinem Gewissen unterworfen. Diese Ver-
fassungsaussage beinhaltet zundchst einmal eine
Absage an das imperative Mandat, d.h. sie soll
ausschlieBen, daB der gewdhlte Abgeordnete wih-
rend der Legislaturperiode an Auftrige und Wei-
sungen seiner Wahler oder seiner Partei gebunden
sein kann. Es ist jedoch verfehlt, eine Bindung des
Mandats an die Parteizugehorigkeit mit der Bindung
an Auftrdge und Weisungen der Partei gleichzu-
setzen. Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG schiitzt die Art
der Ausiibung des Mandats, nicht aber die Voraus-
setzungen seines Erwerbs.

Die Freiheit des Abgeordneten von Auftragen und
Weisungen ist im iibrigen kein Gegensatz zur Partei-
bindung, sondern vielmehr deren notwendiges Pen-
dant. Partei und Fraktion brauchen den freien Abge-
ordneten flir eine personalisierte, pluralistische
Meinungs- und Entscheidungsbildung. Der freie Ab-
geordnete wiederum bedarf der Partei und Fraktion,
um bei der Vielfalt der Materien iiberhaupt noch
faktisch entscheidungsfahig im Rahmen eines Ge-
samtkonzepts bleiben zu koénnen. Durch nichts ist
die Interpretation gerechtfertigt, die Freiheit von
Auftrdgen und Weisungen beinhalte notwendig die
Freiheit zum Parteiwechsel. Im Gegenteil, gerade
wegen der Freiheit von Auftrdgen und Weisungen
gegeniiber der Partei besteht zum Erhalt der freien
Mandatsausiibung keine Notwendigkeit zum Wed-
sel dieser Partei.

Angesichts der oben herausgearbeiteten Parteibezo-
genheit des Wahlaktes und damit des Mandats
miilte eine verfassungsmédBig zwingende Freiheit
zum Parteiwechsel deshalb aus einer anderen Ver-
fassungsaussage hergeleitet werden. Dafiir bietet sich
allein Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG erster Halbsatz
an: ,Sie (die Abgeordneten) sind Vertreter des gan-
zen Volkes”. Zundchst einmal: Was heiBt Vertreter?
Ein Vertretungsverhdltnis dhnlich der privatrecht-
lichen Konstruktion ist schon deshalb rein logisch
ausgeschlossen, weil dies nur zwischen dem Abge-
ordneten und seinem Wahler bestehen koénnte, wah-
rend es ja ,Vertreter des ganzen Volkes" heifit. In
Wahrheit beruht die Vorschrift auf einem Représen-
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tationsbegriff, der kein Vertretungsverhaltnis, keine
Weitergabe von Rechten meint. Die Rechte der
Volksvertretung ergeben sich unmittelbar aus der
Verfassung und nicht aus einem Ubertragungsakt
des Volkes. ,Vertreter des ganzen Volkes" bedeutet,
daB der Abgeordnete nicht stdndische (das ist der
geschichtliche Grund) oder sonstwelche partikula-
ristische Interessen sowie keine reinen Wahlkreis-
interessen vertreten soll. Allerdings ist dies nach
Artikel 38 GG einzig und allein dem Gewissen des
einzelnen Abgeordneten iiberlassen. Wenn die heu-
tigen Parlamentarier dem gewiinschten Ideal er-
freulich nahekommen, so liegt das gerade in ihrer
Parteibindung und in der Entwicklung der Parteien
zu Volksparteien begriindet. Ein Abschneiden des
Abgeordneten von einer dezidierten politischen
Richtung jedoch wiirde unser parlamentarisches
System arbeitsunfahig machen und kann nicht aus
Artikel 38 GG entnommen werden. Vielmehr zeigen
Artikel 21 GG und in besonderem MalBe die Ge-
schaftsordnung des Bundestages, wie das System
von parteigepragter Gruppen- und speziell Frak-
tionenbildung getragen wird., ,Vertreter des gan-
zen Volkes" heiit, daB die Entscheidungen des Ab-
geordneten fiir das ganze Volk wirken, aber es
heiBt nicht, daB der Abgeordnete mit seinem Eintritt
in den Bundestag von der politischen Gruppierung
und Partei losgeldost werden soll, iiber die er ge-
wdahlt wurde. Der Abgeordnete ist im Bundestag
ganz bewuBt Vertreter des Volkes als Mitglied einer
Partei. Aus diesem Grunde gibt es Mehrheit und
Opposition, aus diesem Grunde gibt es Fraktionen,
die nach der Geschéftsordnung des Bundestages aus
Mitgliedern einer Partei bestehen und denen das
Bundesverfassungsgericht den Rang von Verfas-
sungsorganen zuerkannt hat. Es handelt sich dabei
keineswegs um freie Zusammenschliisse, sondern um
eine klare Betonung der Parteibindung der Abge-
ordneten, die z. B. fiir die Besetzung der Ausschiisse
entscheidend ist.

Das Ergebnis der bisherigen Uberlegungen kann
nur wie folgt ausfallen: Unser parlamentarisches
System basiert ohne Widerspruch zu Artikel 38 GG
und dem freien Mandat auf dem parteigebundenen
Abgeordneten. Wenn das aber so ist, entspricht auch
die Abhdngigkeit des Mandats von der Parteizu-
gehorigkeit dem System und der Verfassung.

Der Parteiwechsel ist keine parlamentarische Sach-
entscheidung, sondern ein Vorgang, der die fiir den
Wahlerentscheid grundlegenden Fakten andert. Mit
dem Parteiwechsel verliert der betreffende Abge-
ordnete eine Eigenschaft, die zwingende Voraus-
setzung seiner Wahlbarkeit iiber die betreffende
Landesliste war. In dem fiir das Mandat konstituie-
renden Dreiecksverhaltnis zwischen Wahler, Partei
und Abgeordneten entfallt ein entscheidendes Glied.
Wenn man dies folgenlos hinnehmen will, verliert
unser auf der Mitwirkung von Parteien und auf dem
Verhéltniswahlrecht beruhendes parlamentarisches
System wesentlich an Glaubwiirdigkeit. Nur so las-
sen sich auch die fritheren Entscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts und § 49 BWahlG rechtferti-
gen, wonach die Mitglieder verbotener Parteien ihr
Mandat verlieren. Dies ware bei einer Unabhéngig-

keit des Mandats von der Parteizugehérigkeit nicht
rechtens. ,

Das weitere Ergebnis ist also, daB Artikel 38 GG
einer gesetzlichen Regelung nicht entgegenstehen
kann, welche die Aufgabe der Parteimitgliedschaft
als Grund fiir den Mandatsverlust aufnimmt. Es
empfiehlt sich deshalb, § 46 BWahlG, der den Ver-
lust der Mitgliedschaft im Bundestag regelt, um die-
sen Verlustgrund zu erweitern.

Dazu sind noch zwei Fragen zu kldren. Ich habe
meine Argumentation um der Klarheit willen am
Beispiel des Listenbewerbers durchgefithrt. Man
konnte nun daran denken, zwischen Direktmandat
und Listenmandat zu unterscheiden. Es wurde schon
einiges dariiber geschrieben, daB in der Praxis auch
der Direktkandidat nur als Parteikandidat gewé&hlt
wird. Richtig ist auch vor allem, daB das Wahl-
system mit der Anrechnung der Wahlkreisabgeord-
neten auf die Listenstimmen nochmals ganz deutlich
macht, daB es entscheidend darauf ankommen soll,
wieviel Abgeordnete einer bestimmten Partei in das
Parlament einziehen. Vor allem aber ist es verfas-
sungsrechtlich ausgeschlossen, zwei Arten von Ab-
geordneten mit verschieden starker Parteibindung
zu schaffen. Im tbrigen tritt auch der Direktkandidat
als Bewerber einer Partei auf, auch insoweit besteht
im Grundsatz das konstituierende Dreiecksverhalt-
nis Wahler, Partei, Abgeordnete.

Die letzte Frage ist nun, ob der Mandatsverlust nur
fiir den Fall des Parteiaustritts oder auch fiir den
Fall des Parieiausschlusses gelten soll. Grundsétzlich
spricht viel dafiir, daB beide Griinde fiir den Verlust
der Parteimitgliedschaft gleich behandelt werden.
Die Mitgliedschaft in einer Partei setzt nun einmal
voraus, daB sich der Betreffende geméaB den Statuten
dieser Partei verhalt. Daran &ndert auch die Abge-
ordneteneigenschaft nichts. Man sollte auch hier
nicht das Argument bemiihen, dann kdénnten Abge-
ordnete, welche nicht parteikonform seien, laufend
mit dem AusschluBl bedroht und dadurch diszipliniert
werden. Dieses Argument verkennt die innere Ord-
nung demokratischer Parteien. Dennoch stimme ich
im Ergebnis der Meinung zu, welche nur den Partei-
austritt, nicht aber den ParteiausschluB als Mandats-
verlustgrund sehen will. Meine Begriindung hierfiir
ergibt sich wiederum aus dem fiir das Mandat konsti-
tuierenden Dreiecksverhdltnis zwischen Wahler,
Partei und Abgeordnetem. Dieses Dreiecksverhdltnis
ist fiir das Mandat so grundlegend, daB es nach dem
Wahlakt von keiner Seite mehr verdndert werden
kann. Der Bewerber hat sich als Parteibewerber der
Wahl gestellt und ist als solcher gewdhlt worden;
folglich kann er von sich aus dieses Verhéltnis nicht
mehr durchbrechen, indem er die Partei verlat. An-
dererseits hat aber auch die Partei bekundet, daB
sie fiir eine Legislaturperiode personalisiert durch
einen Abgeordneten vertreten sein wird. Auch sie
kann davon nicht mehr abgehen, egal ob ihr das
Verhalten des Abgeordneten spdter genehm ist
oder nicht. An dieser Stelle setzt sich der Grundsatz
des freien Mandats wieder durch.

Mein Ergebnis ist also, daB in § 46 BWahlG als
Grund fiir den Verlust der Mitgliedschaft im Bundes-
tag der Parteiaustritt aufgenommen werden soll.
Einer Verfassungsdnderung bedarf es dazu nicht.
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6 Thesen zu Artikel 38 Grundgesetz
von Prof. Dr. Bockenforde

1. Sinn und Bedeutung des Artikels 38 GG im Rah-
men der grundgesetzlichen Ordnung ergeben sich
nicht daraus, daB er als iiberkommenes Element
einer parteifreien Volksreprdsentation polemisch
dem modernen Parteienstaat und einer Parteibin-
dung der Abgeordneten gegeniibergestellt wird; er
enthdlt kein der parteienstaatlichen Demokratie an
sich strukturfremdes Prinzip, sondern stellt ein not-
wendiges Strukturelement innerhalb der parteien-
staatlichen représentativen Demokratie dar.

2. Insbesondere ist Schutzgut des Artikel 38 GG
nicht ein Personlichkeitsrecht des Abgeordneten
oder die Sicherung seiner individuellen Gewissens-
freiheit (diese ist durch Artikel 4 Abs. 1 GG hin-
reichend gesichert). Artikel 38 GG betrifft den Abge-
ordneten (nur) in seiner Funktion als demokratisch
legitimierter Trdger politischer Willensbildung und
Entscheidungsgewalt.

NB.

Die Formulierung, daB der Abgeordnete nur seinem Ge-
wissen verantwortlich sei, gehért nicht zur Verfassungs-
tradition des sogenannten freien Mandats. Sie findet sich
weder in der franzosischen Verfassung von 1791 oder
der belgischen Verfassung von 1831, noch in den siiddeut-
schen konstitutionellen Verfassungen, der Paulskirchen-
verfassung oder der preuBischen Verfassung von 1850. In
diesen Verfassungstexten ist stets (und nur) davon die
Rede, daB die Abgeordneten Vertreter der Gesamtheit,
der Nation, des ganzen Volkes — in Absetzung gegen-
iiber Departements, Wahlkreis, stdndischer Bindung —
seien und frei von Instruktionen bzw. Auftrdgen. Erst
Artikel 21 Weimarer Verfassung spricht davon, daf die
Abgeordneten ,nur ihrem Gewissen unterworfen” seien.

3. Artikel 38 GG hat die unverzichtbare Funktion,
den politischen Willensbildungs- und Entscheidungs-
prozel} innerhalb des Parlaments und der aus Partei-
mitgliedern gebildeten Parlamentsfraktionen als
einen ,freien”, d.h. auf Argumentation und Kon-
sensbildung beruhenden zu ermdglichen und zu
sichern. Er steht damit nicht in Gegensatz zu be-
stehenden Parteibindungen, um diese in Frage zu
stellen, sondern ist deren notwendiges Korrelat, um
die Parteien bzw. Fraktionen als politische Konsens-
gemeinschaften zu erhalten, was eine notwendige
Voraussetzung fiir das Funktionieren repréasenta-
tiver Demokratie ist.

4. Um diese Funktion zu erreichen, ist es unerlas-
lich, daB das auf der Grundlage einer Parteibindung
durch die Wahl vom Volk gewonnene Mandat (so-
genanntes Dreiecksverhdltnis des Schafer-Papiers)
in seiner Auslibung von jeder Art Weisungsbindung
freigestellt wird. Der Zusammenhalt der Fraktion
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im Parlament muB sich aus bestehender und zu er-
neuernder politischer Konsensbereitschaft ergeben.

§. Solche Weisungsfreiheit in der Awusiibung des
Mandats muB (und kann nur) dadurch effektiv ge-
sichert werden, daB der Bestand des Abgeordneten-
mandats unabhéngig davon ist, ob sich der Abge-
ordnete versuchten Weisungen, von welcher Seite
auch immer, entzieht. Das muB auch fiir Partei-Wei-
sungen (in welcher Form immer: Parteitags-, Partei-
vorstands-, Mehrheitsbeschliisse der Fraktion) gel-
ten; andernfalls wird das Konsensprinzip (These 3)
aufgehoben werden.

Das fihrt dazu, daB auch ein ParteiausschluB wah-
rend des Abgeordnetenmandats (als potentielle
Sanktion fiir verweigerte Befolgung von Parteiwei-
sungen) den Bestand des Mandats nicht beeintrach-
tigen darf. Soll ein Parteiwechsel generell einen
Erloschensgrund fiir ein Abgeordnetenmandat dar-
stellen, muB} folgerichtig ein ParteiausschluB wih-
rend der Dauer des Abgeordnetenmandats untersagt
werden.

6. § 49 BWahlG findet unter diesem Gesichtspunkt
seine Zuldssigkeit und mogliche Rechtfertigung
darin, daB er sich nur auf Parteiwechsel vor Man-
datsantritt bezieht; die freie Ausiibung des ange-
tretenen Mandats wird durch ihn in keiner Weise
beriihrt. Es ergibt sich daraus aber auch, daB diese
Regelung nicht weiter ausgedehnt, d.h. nicht auf
ein angetretenes Abgeordnetenmandat erstreckt
werden kann. In der gegebenen Begrenzung, aber
auch nur in dieser, ist sie Ausdruck des parteige-
bundenen freien Mandats.

7. Damit bleibt nur der sogenannte freiwillige
Partei- oder Fraktionswechsel bzw. -austritt als mog-
licher Erléschensgrund (im Ergebnis iibereinstim-
mend Kewenig und Schéfer). Sofern dadurch tber-
haupt eine praktische Abhilfe gegeniiber sogenann-
ten Parteiwechslern erreichbar ist — das darf mehr
als bezweifelt werden —, wird der darin liegende
Vorteil doch wohl aufgewogen durch die absehbaren
Nachteile, wie sie im Kewenig-Papier S. 8 f. heraus-
gestellt sind. Es kommt zu Dissimulationen, zwar
materiellen, aber nicht formellen Parteiaustritten,
die dem Ansehen des Parlaments abtrédglicher sein

konnen als offene Parteiwechsel.

Es ist auch zu fragen, ob es wirklich demokratisch
unertrdglich ist, daB sich Strukturverschiebungen in
der Wahlerschaft, wie sie z.B. seit 1967 fir die
F.D.P. festzustellen waren, auch im Bereich der Man-
datstrdger bemerkbar machen.
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8. Die aufgezeigten Konsequenzen aus der Funk-
tion des Artikels 38 GG (Thesen 4 bis 7) fiihren zu
keiner systemwidrigen Schmaélerung der Auswahl-
und Entscheidungsfunktion der politischen Parteien.
Sie liegen vielmehr im Rahmen des ,parteigebun-
denen freien Mandats” (Kewenig) und stellen dieses
nicht in Frage. Die Parteien haben und behalten das
volle Nominierungs- und Wiedernominierungsrecht.
Darin liegt eine wirksame Balance gegeniiber einer
Entartung des freien Mandats zu einer Mandatsfrei-
heit.

Von den Parteien wird nur erwartet, daB sie den
Kandidaten, die sie in freier Entscheidung nominie-
ren, die weisungsfreie Mandatsauslibung auch zu-
trauen und sie respektieren. Die Folgen fiir GroB-
ziigigkeit oder Nachléassigkeit bei der Kandidaten-
aufstellung miissen (und sollen) sie allerdings selbst
tragen; Abhilfe darf hier nicht an falscher Stelle ge-
sucht werden.

9. Partei- und Fraktionswechsel von Abgeordneten
wéahrend einer Legislaturperiode erhalten nur dann
brisante politische Bedeutung, auch im Sinn einer
eventuellen Verfalschung des Wahlerwillens, wenn

die parlamentarische Mehrheit einer Regierung we-
niger als 5 Mandate betragt. In diesem Fall er-
schweren oder verhindern sie weittragende politi-
sche Entscheidungen, iiber die zwischen Regierungs-
mehrheit und Opposition Dissens herrscht.

Ich halte es fiir unzutreffend, daB dies dem demo-
kratischen Prinzip widerspricht. Zur Demokratie als
Regierungsform gehort einerseits das Mehrheits-
prinzip, andererseits aber auch das Konsensprinzip.
Von daher hat es durchaus eine innere Folgerichtig-
keit, daB eine Mehrheit von 509 plus 1 an weit-
tragenden politischen Alleinentscheidungen gehin-
dert ist.

10. Um gleichwohl mdglichen negativen Neben-
wirkungen oder Mifbrauchen der freien Ausiibung

' des parteigebundenen Mandats entgegenzutreten,

empfiehlt es sich — als Balance der Balance —, eine
gegeniiber dem bisherigen Zustand erleichterte und
unverkrampfte Moglichkeit des Appells an den Wé&h-
ler durch (Selbst)Auflosung des Parlaments vorzu-
sehen. Diese Moglichkeit erscheint effektiver und
demokratisch folgerichtiger als eine wie immer ge-
artete Beschneidung der freien Ausiibung des partei-
gebundenen Abgeordnetenmandats.

Kommissionsdrucksache zu Nr. 035 (6)
21. September 1972

7 Weitere Uberlegungen zu Artikel 38 Grundgesetz

von Abg. Prof. Dr. Schéafer

1. Die Diskussion innerhalb der Kommission zu
Artikel 38 GG, die inzwischen bereits sieben schrift-
liche Ausarbeitungen umfaft [Kommissionsdruck-
sachen Nr. 034 bis zu 035 (5)], gibt Veranlassung,
noch einige weitere Erwdgungen anzufligen. Das
Problem des Mandatsverlustes von Abgeordneten
bei Parteiwechsel hat sich zuletzt im wesentlichen
auf die Frage zugespitzt, ob bei einem freiwilligen
Verlassen der Fraktion das Mandat des betreffen-
den Abgeordneten bei dieser Fraktion zuriickblei-
ben soll. Zu erreichen ware dies dadurch, das in
§ 46 BWahlG als Grund fiir den Verlust der Mit-
gliedschaft im Bundestag der Parteiaustritt aufge-
nommen wiirde. In der Frage des Parteiausschlusses
besteht weitgehend Einigkeit darin, daB hierbei ein
Verlust des Mandats nicht in Betracht gezogen wer-
den sollte. Zum Ganzen darf ich auf meine in Kom-
missionsdrucksache zu Nr. 035 (4) dargelegte Argu-
mentation verweisen.

2. Die Auffassung, daB das Mandat des Abgeord-
neten bei seiner Fraktion zuriickbleiben muB, wenn
er diese freiwillig verlaBit, 1aBt sich liber die bereits
vorgetragenen Argumente hinaus dadurch stiitzen,
daB die Rolle der aufnehmenden Fraktion ins Auge
gefaBt wird. Der Vorgang spielt sich bisher so ab,

daB der betreffende Abgeordnete seine Fraktion
verldBt und als Abgeordneter, im Besitz seines
Mandats, in die neue Fraktion seiner Wahl aufge-
nommen wird. Es fragt sich, ob eine Fraktion des
Bundestages liberhaupt berechtigt ist, ein neues Par-
teimitglied ohne weiteres bei sich aufzunehmen.

Die Bewerber einer Partei, die spater Abgeordnete
der entsprechenden Fraktion sind, werden durch
Parteigremien nominiert und den Waéhlern zur
Wahl angeboten. Sowohl im Falle der Direktkan-
didaten als auch bei den Listenkandidaten miissen
zunachst untere Parteigliederungen (Kreisdelegier-
tenkonferenz, Landesdelegiertenkonferenz) tatig
werden und einen der parteiinternen Bewerber -aus-
wéhlen, um ihn als Mandatsbewerber dem Waéhler
prasentieren bzw. ihn auf einen bestimmten Platz -
der Landesliste nominieren zu konnen. Die Dele-
gierten, die diese Auswahlfunktion innerhalb der
Parteien {ibernehmen, werden ihrerseits von den
ortlichen Parteigliederungen gewdhlt. Bei allen
diesen Auswahlverfahren finden Personal- und
Sachdebatten statt, so daB das einzelne Parteimit-
glied die Mdglichkeit hat, seine politischen Prafe-
renzen in die Diskussion und im Einzelfall auch bis
zur Wahl eines Delegierten oder eines Bewerbers
zur Geltung zu bringen. Der ,Werdegang" eines
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Abgeordneten beginnt also auf der untersten Ebene
seiner Partei.

Dieser Vorgang, der kennzeichnend fur innerpartei-
liche Demokratie ist, verhindert, daB etwa die Par-
teispitze Mandatsbewerber von oben her oktroyiert.
Kein Parteibewerber wird Abgeordneter, der sich
nicht auf diese Legitimation durch Wahl von der
Basis her stiitzen kann.

Dieser Grundsatz wird aber verletzt, wenn ein Ab-
geordneter unter Umgehung dieser Auswahlmecha-
nismen in eine Fraktion gelangt. Der Fraktions-
wechsler schlieBt sich einer Fraktion von durch
innerparteiliche Wahlen legitimierten Parteimitglie-
dern an, ohne selbst diese Legitimation zu besit-
zen. Zwar ist die Fraktion des Bundestages nicht
einfach die Spitzengruppe der Partei; jedoch ist die
personelle Besetzung einer Fraktion Ergebnis der
beschriebenen innerparteilichen Auswahlverfahren.
Das Recht der Parteimitglieder und der Parteigliede-
rungen, die dem Wiéhler zu prédsentierenden Kandi-
daten zu bestimmen, ist im Falle des Fraktions-
wechsels verletzt. Daraus mull gefolgert werden,
daB eine Fraktion iberhaupt nicht legitimiert ist,
einen aus seiner friltheren Fraktion ausgetretenen
Abgeordneten aufzunehmen. Die Fraktion, die ihre
personelle Existenz den Auswahlverfahren inner-
halb der Partei verdankt, kann nicht selbstherrlich
ihren Kreis durch Aufnahme weiterer Mitglieder
erweitern, die nicht von den Parteigliederungen fiir
diese Funktion benannt worden sind.

Dem 148t sich nicht entgegenhalten, daB der tiber-
wechselnde Abgeordnete das beschriebene Aus-
wahlverfahren bereits in seiner fritheren Partei
durchlaufen habe, denn es kommt darauf an, daB
er als Reprdsentant einer bestimmten politischen
Partei gerade von den Mitgliedern dieser Partei fiir
die Funktion des Abgeordneten im Bundestag aus-
gewdhlt worden ist. Hier wirkt sich die Parteibin-
dung des Mandats aus, das von den Parteigliederun-
gen mit bestimmten, von dieser Partei vertretenen
politischen Inhalten aufgefiillt wird, die sich in der
ausgewdhlten Person kristallisieren. Man kann auch
keineswegs unterstellen, daB die unteren Parteiglie-
derungen wegen ihres generellen Interesses an
einer Verstarkung der Zahl ihrer Vertreter im Bun-
destag mit der Ubernahme jedes beliebigen neuen
Abgeordneten durch die Fraktion einverstanden
seien und das Auswahlverfahren dadurch gewisser-
maBen ,ersetzt’ wiirde; es muB im Gegenteil als
ein Ubergehen der Basis der Partei und als ein Ver-
stoB gegen das Gebot innerparteilicher Demokratie
gewertet werden — und es gibt Beispiele fiir ent-
sprechende Reaktionen der Parteibasis —, wenn ein
Abgeordneter zum Reprasentanten einer Partei ge-
macht wird, ohne daB diese Partei die Frage der
Repréasentanz durch diesen Abgeordneten entschei-
den kann.

3. Kann ein freiwillig aus seiner Fraktion ausschei-
dender Abgeordneter von keiner anderen Fraktion
aufgenommen werden, so wird dem einzelnen Ab-
geordneten der EntschluB zum Verlassen seiner
Fraktion sehr viel schwerer gemacht, zumal der
Status des fraktionslosen Abgeordneten erhebliche
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Beschrankungen der parlamentarischen Wirkungs-
moglichkeiten mit sich bringt. In der Praxis wiirde
man wohl davon ausgehen diirfen, daB ein Abge-
ordneter die Rolle des fraktionslosen Bundestags-
mitgliedes kaum einmal wéhlen wiirde. Hier bietet
sich nun das Argument an — &hnlich wie bei einer
Erschwerung des Parteiaustritts wegen Verlust des
Mandats —, ein Abgeordneter werde dann eben
nicht formell aus seiner Partei und seiner Fraktion
austreten, wohl aber innerhalb derselben gegen sie
arbeiten bzw. nicht mit ihr stimmen.

Diese Vermutung erscheint aus der Sicht der parla-
mentarischen Praxis weniger iiberzeugend. Einmal
diirfen die psychologischen Anforderungen nicht
unterschatzt werden, die der Konflikt eines inner-

.halb der Fraktion gegen dieselbe arbeitenden Abge-

ordneten an diesen stellen wiirde. Zum anderen
wiirde die Fraktion wohl versuchen, auf den betref-
fenden Abgeordneten einzuwirken und ihn bei der
Beratung jeder einzelnen Sachfrage wieder fiir ihre
Position zu iiberzeugen. Gerade darin liegt aber
der eigentliche Sinn der Willensfreiheit des Abge-
ordneten. Er ist bei der Ausiibung seines Mandats
nicht zu dem Zwedk frei, bei Differenzen mit der
Mehrheitsmeinung seiner Fraktion die Flucht in
eine andere Fraktion antreten zu kdnnen, sondern
gerade dazu, Konflikte innerhalb der eigenen Frak-
tion auszutragen und mit seiner frei gebildeten
Meinung zum KonsensbildungsprozeB innerhalb
dieser Fraktion beizutragen. Den Bediirfnissen einer
durch Interessenpluralitit gekennzeichneten Gesell-
schaft wiirde es nicht entsprechen, wenn nicht bei
der Vorbereitung 'der Mehrheitsbildung in den
Fraktionen bereits die verschiedenen Auffassungen
zu einem Problem aufeinandertreffen und zu einem
gewissen ersten Ausgleich gebracht wiirden. In die-
sem Konsensbildungsprozel die verschiedenen
Standpunkte einzubringen, ist die Pflicht der Abge-
ordneten. Dazu bedarf er der Freiheit von unmittel-
baren Zwédngen und von Interessenbindungen, und
dieser Pflicht darf er sich auch nicht entziehen. Es
kommt nicht in erster Linie darauf an, wo der ein-
zelne Abgeordnete seine politischen Ziele am be-
sten realisieren zu konnen meint, sondern darauf,
daB er entsprechend seinem Selbstverstdndnis als
Vertreter des ganzen Volkes seinen Auffassungen
gerade in der Fraktion Geltung verschafft, in die
ihn der Auftrag der Wahler entsandt hat. Gerade
weil groBe Volksparteien ein in der politischen
Bandbreite durchaus differenziertes Angebot an die
Wahler machen, besteht auch ein Interesse der
Wahler, Vertreter differenzierter politischer Auffas-
sungen in ein und derselben Partei zu haben; an-
dernfalls wiirden sich Parteien programmatisch nur
sehr schwer verdndern lassen und zudem eine wadh-
sende Polarisierung zwischen zwei Blocken eintre-
ten. Der Zwang zur Diskussion innerhalb der Frak-
tionen muB bestehenbleiben; er kann aber nur da-
durch gesichert werden, daB die Abgeordneten dazu
angehalten werden, sich dieser Diskussion unter
allen Umstanden zu stellen und Konflikte nicht
dadurch zu umgehen, daB sie sich zu von vornherein
politisch einheitlichen Lagern umgruppieren.

Unter diesem Gesichtspunkt ist es gerechtfertigt,
den freiwilligen Austritt aus Partei und Fraktion
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als Grund fiir den Verlust des Mandats anzusehen.
Der Wille des Wahlers geht nicht nur dahin, be-
stimmten politischen Gruppierungen eine bestimmte
Zahl von Sitzen im Parlament zu verschaffen; er
geht auch dahin, daB bestimmte unterschiedliche
politische Positionen innerhalb von bestimmten Par-
teien vertreten werden und zum Tragen kommen.

B. Entlastung des Parlaments

Der Abgeordnete, der aus wie immer gearteten
Griinden den Versuch aufgeben mochte, seinen poli-
tischen Auffassungen in der Fraktion Geltung zu
verschaffen, in die die Wahler ihn geschickt haben,
sollte deshalb ausscheiden und gegebenenfalls zur
ndchsten Bundestagswahl versuchen, ein neues
Mandat zu erhalten.

Kommissionsdrucksache Nr. 038
12. Juni 1972

8 Vorschlag zur Frage der Delegation der rechtsetzenden Gewalt, insbesondere
zur Neufassung des Artikels 80 Grundgesetz nebst thesenartiger Begriindung

von Staatssekretéar a. D. Dr. Rietdorf

1. Bezugnahme auf das Gutachten Loschelder

Dem Vorschlag liegt ein Gutachten itber Fragen der
delegierten Gesetzgebung (im folgenden: Gutachten)
bei, das Herr Staatssekretdr a.D. Dr. Loschelder im
Auftrag der Staatskanzlei des Landes Nordrhein-
Westfalen im Hinblick auf die bevorstehenden Be-
ratungen der Enquete-Kommission und in persdn-
licher Fiihlungnahme mit mir erstattet hat.

Auf den Inhalt des Gutachtens nehme ich Bezug,
insbesondere soweit es sich handelt um

— das Verhaltnis von férmlichen Bundesgesetzen
und Reditsverordnungen sowie die zunehmende
Bedeutung der delegierten Rechtsetzung in der
modernen Staatspraxis (B, 2; S. 2 bis 7);

— die Loésung entsprechender Probleme in Frank-
reich, Italien, GroBbritannien und den Vereinig-
ten Staaten, wo ebenfalls von der erméachtigten
Gesetzgebung in erheblichem Umfang, wenn
auch in Formen und Gestaltungsweisen, Ge-
brauch gemacht worden ist, die sich, wenn iiber-
haupt, nur sehr bedingt auf die verfassungs-
rechtlichen Verhaltnisse der Bundesrepublik
iibertragen lassen (B, 3; S. 8 bis 17);

— die Darstellung der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts und die Kritik an den ihr
zugrunde liegenden MaBstdben, aber auch an den
— vielfach mit unterschiedlichen Akzenten unter-
nommenen — Versuchen des Gerichts, zu prak-
tikablen, die kiinftige Staatspraxis absichernden
Konkretisierungen zu gelangen (C, 2, 3; S. 19 bis
35, im besonderen S. 31 bis 35).

2. Vorschlidge fir die Rechtsetzungsdelegation im
allgemeinen

In Ubereinstimmung mit der Abwéagung der beiden
im Gutachten gemachten Vorschldge

— erster Vorschlag S. 51
— zweiter Vorschlag S. 54
— Abwdédgung der beiden Vorschlage S. 68, 69

empfehle ich folgende Neufassung des Artikels 80
Abs. 1 Satz 2 GG:

.Dabei muBl der Inhalt der erteilten Ermaéchti-
gung im Gesetz bezeichnet werden.”

Die im zweiten Vorschlag enthaltene Formulierung,
wonach Inhalt, Zweck und AusmaB der erteilten Er-
machtigung im Gesetz ndher bestimmt werden kon-
nen, hat zwar den Vorzug, die bisherigen MafBstdbe
der verfassungsrechtlich gebotenen Delegationsbe-
grenzung und damit auch Ankniipfungspunkte an die
bisherige Rechtsprechung zu iibernehmen.

Hierzu wére zundchst darauf hinzuweisen, dal die
Ergebnisse der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts kaum erwarten lassen, daB die dann
fir die MaBstabsiiberpriiffung zustdndig werdenden
allgemeinen Gerichte darauf aufbauen kdénnen.

Dariiber hinaus wére eine solche Formulierung, wie
Loschelder selbst bemerkt — und was mir wesent-
lich erscheint —, leerlaufend und kann dariber
hinaus zu MiBverstdndnissen Anla geben. Denn
auch die erweiterte Rechtsetzungserméachtigung der
Exekutive munterliegt dem — verfassungsrechtlich
unabdnderbaren — Rechtsstaats- und Demokratie-
gebot. An ihm wird, wieweit auch immer die Recht-
setzungsermdachtigung in Artikel 80 Abs. 1 GG for-
muliert wird, die jeweilige bundesgesetzliche Er-
machtigungsnorm zu messen sein, und zwar auch im
Wege der konkreten Normenkontrolle nach Artikel
100 Abs. 1 GG. Die hiernach bestehende Bindung
des einfachen ,Erméachtigungs-Gesetzgebers” wird
verdunkelt, wenn die Formulierung (.,koénnen be-
stimmt werden”) den Eindruck erweckt, als stiinde
die Bestimmung von Inhalt, Zweck und Ausmal
ganzlich im Belieben des einfachen Gesetzgebers.

Diese Uberlegungen miissen selbstverstdndlich auch
bei der Auslegung des Begriffs ,Inhalt” nach der
neu vorgeschlagenen Fassung des Artikel 80 Abs. 1
Satz 2 GG beriicksichtigt werden. So gesehen kann es
— je nach Eigenart der Materie und Spannweite des
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Regelungsgegenstandes — erforderlich sein, auch
ndhere Angaben iiber das Programm und iiber die
Grenzen der Verordnungsregelung zu machen, wenn
andernfalls bei Ausschopfung der konkretenr Ermach-
tigungsnorm, auch bei Beachtung der sich aus dem
Inhalt des Gesetzes mit hinreichender Deutlichkeit
ergebenden Einschrankungen, ein Einbruch in den
Kernbereich der Gesetzgebung zu beflirchten waére.

Eine ausdriickliche Bestimmung der Verfassung iiber
gesetzesvertretende Verordnungen — sei es in posi-
tiver oder negativer Hinsicht — halte ich in Uber-
einstimmung mit dem Gutachten (C, 52 bis 5.5;
S. 74 bis 90) — vorbehaltlich der Ausfithrungen iiber
den Notstandsfall — nicht fiir erforderlich. Zuléssig-
keit und Begrenzung der Erméchtigung fir derartige
Verordnungen ergeben sich auch insoweit aus Arti-
kel 80 Abs. 1 Satz 2 und Artikel 20 GG (Rechtsstaats-
und Demokratiegebot). Diese Verfassungsbestim-
mungen stellen sicher, daB sich die Erméachtigung zur
Anderung von Gesetzen durch Rechtsverordnung nur
auf iiberhaupt delegierbare Materien erstreckt. Sie
gewdhrleisten dariiber hinaus, daB der prinzipielle
Vorrang des Gesetzes vor der Rechtsverordnung auf
diesem Wege nicht ausgeh6hlt werden darf.

3. Vorschldge fiir den Notstandsfall

Es mag zweifelhaft erscheinen, ob die Kommission
das heikle Problem der Notstandsgesetzgebung auf-
greifen soll, welches das Gutachten unter B, 5.51
(S. 85 bis 88) behandelt. Sicher ist, da die Beratun-
gen einer Reform der Rechtsetzungsdelegation diese
Frage nicht ausklammern koénnen.

Ich bin dariiber hinaus der Meinung, daB die bisher
offen gebliebene Frage des inneren Notstandes im
Zuge der Reformvorschldge der Kommission einer
Losung zugefithrt werden sollte. Zwei Griinde er-
scheinen mir dafiir wesentlich. Die emotionsgeladene
Betrachtung der ,Notstandsartikel” hat einer niich-
ternen Beurteilung, nicht zuletzt im Lichte der zwi-
schenzeitlichen Entwicklung, die bis zur Realisierung
der Reformvorschldge der Kommission weitere Fort-
schritte machen wird, Platz gemacht. Zum anderen —
und das scheint mir der wesentlichere Gesichtspunkt
zu sein — ist eine Regelung, welche im Notstands-
fall das Uberleben unserer verfassungsmaBigen Ord-
nung sicherstellen hilft, unerldBlich. Es muB sich
allerdings um eine Regelung handeln, welche
.System-immanent” ist, d. h. keine Mifbrauchsmog-
lichkeiten flir gewaltsame Systemverdnderungen
schafft. Das aber ist nicht der Fall, wenn man auf
das Instrument des Gemeinsamen Ausschusses
(Artikel 53a GG) zurickgreift. In ihm sind alle
Fraktionen des Bundestages und alle Lander repra-
sentativ vertreten. Aus dieser Sicht mochte ich, ab-
weichend vom Gutachten, auch im (inneren) Not-
standsfall dessen Feststellung in die Hande des Ge-
meinsamen Ausschusses legen, der auch dariiber —
wie iiber den Eintritt des Verteidigungsfalles — mit
Zweidrittelmehrheit zu entscheiden hatte. Dem ,Pra-
sidentenausschuB” sollte anstelle des BeschluBrechts
ein — notwendiges — Antragsrecht zustehen. Ein
Vorbehalt der fiir den Verteidigungsfall bestehen-
den Regelung erscheint im iibrigen zur Klarstellung
angebracht.
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Hiernach wdre die Einfiigung eines Abschnittes xb
folgenden Inhalts vorzuschlagen:

+~Notstandsfall

(1) Stellt der Gemeinsame AusschuB auf den
ibereinstimmenden Antrag des Bundeskanzlers, des
Prasidenten des Bundestages und des Prasidenten
des Bundesrates mit einer Mehrheit von zwei Drit-
teln der abgegebenen Stimmen, mindestens mit der
Mehrheit seiner Mitglieder fest, daB dem rechtzeiti-
gen Zusammentritt des Bundestages infolge hoherer
Gewalt wuniiberwindliche Hindernisse entgegen-
stehen oder daB dieser nicht beschluBfahig ist, so hat
der Gemeinsame AusschuBl die Stellung von Bundes-
tag und Bundesrat und nimmt deren Rechte einheit-
lich wahr.

(2) Im ibrigen finden Artikel 115e Abs. 2, Ar-
tikel 115k und Artikel 1151 entsprechende Anwen-
dung.

(3) Die Regelung des Abschnittes xa fiir den Ver-
teidigungsfall bleibt unberiihrt.”

AuBerdem miiBte Artikel 53 a Abs. 2 Satz 1 GG dahin
ergénzt werden, daB hinter den Worten: fiir den
Verteidigungsfall die Worte: ,und fiir den Not-
standsfall” gesetzt werden.

4. Verordnungskontrolle des Bundestages

Der Gedanke liegt nahe, den Zuwachs an delegierter
Redhtsetzungsbefugnis der Exekutive durch ein
+Gegengewicht” zugunsten der Legislative zu kom-
pensieren. Als solches konnte sich eine ,Verord-
nungskontrolle” des Bundestages darstellen.

Das Gutachten untersucht alle denkbaren Kontroll-
moglichkeiten, seien es solche durch vorherige Zu-
stimmung, seien es solche im Wege einer nachtréag-
lichen Vorlage mit dem Ziele einer AusschuBiiber-
prifung und einer etwaigen Kassation durch das
(Gesamt)Parlament (C, 4.33; S. 57 bis 68). Es kommt
aus iberzeugenden Griinden bei der Abwégung der
beiden Vorschlage (C, 4.34; S. 68, 69) zu ihrer Ab-
lehnung.

Dabei sollte noch einmal deutlich gemacht werden,
daB die ,Gegengewichts-Betrachtung” schon in ihrem
Ansatz verfehlt ist. Das gilt sowohl fiir den beflirch-
teten Bedeutungsschwund des Parlaments wie fiir
den erhofften Entlastungseffekt der Abgeordneten.

Die Bedeutung des Bundestages (ebenso wie {ibri-
gens auch der Landtage) manifestiert sich weder in
seinem richtigen verfassungsmédBigen Verstdandnis
noch in den Augen der kritischen Offentlichkeit in der
Intensitdt und in dem Eifer, mit dem er die Geschéfte
der Exekutive besorgt. Vielmehr wird das Parlament
seine Stellung nur behaupten — und erweitern —
koénnen, wenn es seine staatsleitenden Fiihrungs-
und Kontrollaufgaben intensiviert. Hierzu bietet ihm
die Entlastung von dem ,nichtgesetzeswiirdigen”
technischen und Verwaltungsdetail, welches ver-
starkt von der Exekutive im Verordnungswege
wahrzunehmen ist, eine gute Méglichkeit.

Zum anderen wiirde der Entlastungseffekt durch die
Verordnungskontrolle mehr als aufgewogen. Denn
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eine Entlastung des Bundestages kann nicht dadurch
erzielt werden, da8l sich ein Ausschull mit allen Ver-
ordnungen befaft. Die ohnehin strapazierten Exper-
ten der einzelnen.Sachgebiete wiirden hierbei {iber
Gebiihr beansprucht werden, wenn die Uberprifung
der Verordnungen ernst genommen wird. Bisher
brauchte sich der Bundestag jedenfalls nur mit ein-
zelnen wenigen Verordnungen zu befassen. Eine
Auswahl unter Verordnungen nach priifungs- und
nicht-prifungsbediirftigen 148t sich schwer finden.
Grundrechtsheschrénkungen bringen bei dem weiten
Grundrechtskatalog fast alle Gesetze mit sich. Die
detaillierte Feststellung, welche Vorschriften diese
im einzelnen enthalten, ist nicht immer leicht zu
treffen und kann Ursache ldhmender Meinungsver-
schiedenheiten sein. Aber selbst wenn das Kontroll-
verfahren einwandfrei funktioniert, bliebe die Kon-
trolle der Gerichte iiber die Einhaltung des durch
das Gesetz im konkreten Falle gezogenen Ermaéchti-
gungsrahmens. Unterschiedliche rechtliche Beurtei-
lungen werden nicht ausbleiben. Dem Ansehen des
Bundestages wiirde es kaum dienlich sein, wenn ihm
erstinstanzliche Gerichte bescheinigen wiirden, daB
er seine Kontrollfunktion nicht wirksam wahrgenom-
men habe.

SchlieBlich aber muB befiirchtet werden, daB die
Kontrolle eine reine Routine-Sache wird. Ein klas-
sisches Beispiel hierfiir ist die von vielen L&nder-
regierungen aus dem Preuflischen Polizeiverwal-
tungsgesetz von 1931 {ibernommene Vorlagepflicht
mit Kassationsbefugnis von polizei- und ordnungs-
behordlichen Verordnungen. Ehemals als ein Instru-
ment wirksamer Kontrolle gedacht, ist es heute in
der Praxis zu einer reinen Formsache geworden.

5. ,AusschuBl-Gesetzgebung”

Es scheint auf den ersten Blick in der Tat eine Ver-
einfachung des Gesetzgebungsverfahrens zu sein,
die zugleich eine Verminderung der parlamentari-

schen Gesetzgebungsbefugnisse vermeidet, wenn
man — vielleicht auch unter dem Gesichtspunkt
einer Parlamentsreform — eine stdrkere Verlage-

rung der Gesetzgebungsbefugnisse auf Ausschiisse
als Alternativlosung in Betracht zieht.

Die Bedenken, die gegen eine solche vereinfachte
Gesetzgebung durch Ausschiisse bestehen, sind, wie
das Gutachten dargelegt hat (D, 6.2; S. 91, 92), durch-
schlagend.

Hierbei ist schon geschéftsordnungsméBig zu beden-
ken, daB bei aller Vereinfachung ein mindestens
formales Plazet des (Gesamt)Parlaments nicht zu
vermeiden ist. Aber selbst wenn man mit der — ge-
fahrlichen — Fiktion arbeitet, daB der AusschuBbe-

schluBl, welcher die ,Gesetzes"-Vorlage endgiiltig
verabschiedet, als Parlamentsbeschluff ,gilt”, muf}
einer Minderheit die Moglichkeit gegeben sein, das
Plenum anzurufen, um eine Debatte liber die ihres
Erachtens strittigen gravierenden Punkte herbeizu-
fithren. Es ist aber durchaus die Frage, ob ein sol-
ches Minderheitsrecht nicht dazu wverfiihrt, die Par-
lamentsarbeit im dbrigen zu verzégern und viel-
leicht auch zu ldhmen.

Im Endergebnis fiihren diese Uberlegungen dazu,
daB wesentliche Argumente, die gegen eine Ver-
ordnungskontrolle durch Ausschiisse sprechen, auch
gegen die ,AusschuBlgesetzgebung” angefithrt wer-
den konnen. Denn sie vereiteln — trotz vorder-
grindiger Verfahrenserleichterungen — den echten
Entlastungseffekt.

6. Gewaltenteilungsgrundsatz und Delegation von
Rechtsetzungsbefugnissen

Sehr wesentlich fiir die abschlieBende Beurteilung
des Problemkreises scheint mir das richtige Ver-
standnis des Gewaltenteilungsgrundsatzes zu sein.
Es ist irrig anzunehmen, daB das daraus angeblich
abzuleitende Prinzip der Gewaltentrennung eher
eine Erschwerung der Delegationsvoraussetzungen
verlange, als ihre Erleichterung gestatte. Eine solche
Argumentation wiirde {ibersehen, daf§ die moderne
verfassungsrechtliche Interpretation des Gewalten-
teilungsgrundsatzes in eine wesentlich andere Rich-
tung tendiert. Auf dem Hintergrund der gegeniiber
1949 wesentlich gewandelten Ausgangslage weist
das Gutachten iberzeugend darauf hin (C, 4.1;
S. 35 bis 48), daB der Verfassungsgeber bei der
Schaffung des Artikels 80 Abs. 1 Satz 2 GG die tat-
sdchlichen Verhdltnisse, unter denen wir heute
leben, nicht voll in Rechnung stellen konnte. Eine
andere Situation der Lebensbedingungen, vor allem
der wirtschaftlichen und sozialen Abldufe, stand ihm
vor Augen. Sicherlich steht es damit in einem engen
Sach- und Sinnzusammenhang, wenn heute der
Grundsatz der Gewaltentrennung, wie er dem Ar-
tikel 80 Abs.1 GG zugrunde liegt, eine wesentlich an-
dere Wertung erfahrt. Wenn man — richtigerweise
— die funktionsgerechte Aufgabenerfillung durch
die einzelnen Gewalten und ihr geordnetes Zusam-
menwirken im Interesse des einheitlichen Staats-
ganzen unter Respektierung der von ihnen wahr-
zunehmenden Grundfunktionen in den Vordergrund
stellt, so spricht alles dafiir, daB das Parlament
starker als bisher die grundlegenden gesellschafts-
politischen, wirtschaftlichen und sozialen Entschei-
dungen ftrifft und die Einzelheiten der gesetzes-
technischen Durchfiihrung der Exekutive weitgehend
dem Verordnungsgeber tiberlaBt.
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Kommissionsdrucksache zu Nr. 038 (1)
12, Juni 1972

9 Zusammenfassung des Gutachtens von Staatssekretér a. D. Dr. Loschelder
iiber Fragen der delegierten Gesetzgebung

Sekretariat

Das Gutachten befafBt sich mit drei Problemberei-
chen des Artikels 80 GG:

— Untersuchung der Erméchtigung im Hinblick auf
Verfassungskonformitat und Praktikabilitat

— selbstdndiges Verordnungsrecht der Exekutive?
— Ubertragung der Gesetzgebung auf Ausschiisse?

Die Bindung der Verordnungsgewalt der Regierung
an eine gesetzliche Ermédchtigung ist eine Folge der
Aufldsung des Gesetzesbegriffes in der Weimarer
Zeit und nach 1933: Der Verfassungsgeber wollte
das Verordnungsrecht der Exekutive eingeschrédnkt
und genau begrenzt wissen (S. 2). Insbesondere
im letzten Jahrzehnt hat sich die Rechtsverordnung
als unentbehrliches Mittel der Rechtssetzung und
als adidquates Mittel der staatlichen Aufgabenerfiil-
lung erwiesen. Diese Form der Rechtssetzung hat
seit 1961 stark zugenommen, ohne dafB} ein entspre-
chendes Ansteigen der Gesetzgebung zu verzeich-
nen wire. Vorteile der Rechtssetzung durch Verord-
nung:

— Entlastung des Parlaments von Detailfragen,

— zeitgerechte und flexible Regelungsmoglichkei-
ten.

Wegen dieser Vorteile haben auch andere Lander
wie Frankreich, Italien, GroBbritannien und die USA
von der Rechtssetzung durch Verordnung Gebrauch
gemacht (zusammenfassende Wiirdigung der aus-
landischen Regelungen S. 17).

Eine Durchmusterung der schwankenden Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts zum
Konkretisierungsgebot des Artikels 80 Abs. 1 Satz 2
GG ergibt, daB es im Verlauf von zwei Jahrzehnten
nicht gelungen ist, dem Gesetz- und Verordnungs-
geber sichere MabBstdbe fiir ihre Rechtssetzungs-
arbeit an die Hand zu geben: Wiahrend einerseits
zwischen Inhalt, Zweck und AusmaB, unter denen
Gegenstand, Programm und Grenzen der Regelung
zu verstehen sind, unterschieden wird, wird ande-
rerseits auf eine solche Differenzierung weniger
Wert gelegt, da der Zwedk zugleich auch Inhalt und
AusmaB konkretisiert (S. 23). Die Ermdchtigung
muBl zugleich ein Minimum gesetzlicher Regelun-
gen enthalten, das den Rahmen fiir den Verord-
nungsgeber setzt und auch fiir den Staatsbiirger
voraussehbar ist (S. 24). Unter Anwendung dieser
Grundsétze hat das Bundesverfassungsgericht etwa
die Halfte der ihm zur Priifung vorgelegten Ermaéch-
tigungsnormen wegen fehlender Konkretisierung
als verfassungswidrig bezeichnet und damit die
Rechtssetzungsarbeit vom Gesetz- und Verord-
nungsgeber mit einem nicht unerheblichen Risiko
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belastet. Gesetzgebungspraxis und Wissenschaft
weisen demgegeniiber darauf hin, da man an das
Konkretisierungsgebot keine allzu hohen Anforde-
rungen stellen diirfe, da sonst die mit der Rechts-
setzung durch Verordnung erstrebte parlamenta-
rische Entlastung nicht eintreten wiirde.

Eine Reform des Artikels 80 GG muB beriick-
sichtigen, daB die Tendenz in der Rechtssetzung zum
Verordnungsgeber hin sich wegen zunehmender
Staatsaufgaben und staatlicher Interventionen vor
allem auf dem Gebiet der Konjunktur- und Finanz-
politik verstirken wird. Dann aber miissen die An-
forderungen an die gesetzliche Erméchtigung auf
ein rechtsstaatlich vertretbares MaB zuriickge-
schraubt werden. Das Instrument hierfiir bietet eine
funktionale Interpretation des Gewaltenteilungs-
grundsatzes, die Funktion und Organstruktur sach-
lich aneinanderbindet und mit dieser Primisse die
Gewalten zu einem geordneten Zusammenwirken
einander zuordnet (S. 40). Dementsprechend steht die
Entscheidung tber den Gesetzgebungsakt nicht nur
dem Parlament, sondern auch der Regierung zu, die
in stédndiger Praxis nicht nur das Gesetzgebungs-
programm fiir eine Legislaturperiode aufstellt, son-
dern ganz iiberwiegend auch die Initiative fiir die
einzelnen Gesetze in ihrer Hand hat (S. 41). Die
eigentliche Dezision fdllt mithin zwischen der Exe-
kutive und den parlamentarischen Ausschiissen. Fiir
das Verhidltnis Gesetzgeber — Verordnungsgeber
gilt, daB das Parlament die allgemeine Ausgestal-
tung grundlegend wichtiger Lebensverhéltnisse zu
regeln hat. Zu dem Kernbereich der Gesetzgebung
rechnen alle MaBnahmen, die als staatsleitende Akte
grundlegende Fragen des Staates betreffen. Die Be-
deutungsschwelle, die den unantastbaren Bereich
der Legislative kennzeichnet, wird demgem&B an
der aus dem demokratischen Prinzip folgenden Fiih-
rungsrolle des Parlaments gemessen werden miis-
sen (S. 43). Aus dem Grundsatz der Gewaltenteilung
wird somit eine Begrenzung der parlamentarischen
Rechtssetzung auf die gute Ordnung des grund-
legend Wichtigen und Bedeutsamen gefolgert.

Auf diesem rechtlichen Hintergrund werden drei
Anderungsvorschldge unterbreitet (S. 48 bis 57):

a) Anderungsvorschlag Dichgans:

»Dabei missen Inhalt und Zweck der erteilten Er-
machtigung im Gesetz bestimmt werden. Soweit
Grundrechte eingeschriankt werden, mufB3 das Gesetz
auch das AusmaB der Erméchtigung bestimmen.

Der Bundestag kann eine Verordnung aufheben,
wenn sie den Rahmen der Erméachtigung iiberschrei-
tet. Solange er nicht die Verordnung aufhebt, hat
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sie Gesetzeskraft. Sie kann gerichtlich nur insoweit
angefochten werden, als ein Gesetz gleichen Inhalts
angefochten werden kénnte.”

b) Anderungsvorschlag Loschelder 1:

.Dabei muB der Inhalt der erteilten Erméchtigung
im Gesetz bezeichnet werden.”

¢) Anderungsvorschlag Loschelder 2:

+Durch Gesetz konnen die Bundesregierung, ein
Bundesminister oder die Landesregierungen er-
machtigt werden, Rechtsverordnungen zu erlassen;
Inhalt, Zwedk und AusmaB der erteilten Erméchti-
gung konnen im Gesetz néher bestimmt werden.”

Gegeniiber der derzeitigen Rechtslage verzichtet der
Vorschlag zu a) bei der Erméachtigung auf das ,Aus-
mab”, soweit nicht Grundrechte eingeschrénkt wer-
den, der Vorschlag zu b) dariiber hinaus auch auf
den ,Zweck" der erteilten Erméchtigung; der Vor-
schlag zu c¢) gestaltet bei Beibehaltung der derzei-
tigen Konkretisierungserfordernisse ,Inhalt, Zweck
und AusmaB” die MuBbestimmung des Artikels 80
Abs. 1 Satz 2 GG in eine Kannbestimmung um.
Allen Vorschlagen gemeinsam ist, daB sie die Kon-
kretisierungsschwelle senken — sei es durch eine
Reduzierung der Konkretisierungsobjekte, sei es
durch die Einrdumung einer parlamentarischen Er-
messensentscheidung hinsichtlich der Konkretisie-
rung. Auf diese Weise soll die strenge Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts hinsichtlich
der Konkretisierungsanforderungen unterlaufen und
das hierin liegende Risiko fiir Gesetzgeber und Ver-
ordnungsgeber beseitigt werden.

Eine parlamentarische Kontrolle der Verordnungs-
gebung im Hinblick auf die Einhaltung der Erméach-
tigung ist durch Zustimmungsvorbehalte und Auf-
hebungsrechte des Bundestages méglich. Auch kann
das Parlament der Praxis mancher seiner Aus-
schiisse entsprechen und vor ErlaB einer Rechtsver-
ordnung durch die Regierung die einschlédgigen
Sachfragen im AusschuB behandeln und hieriiber
abstimmen lassen. Wegen der hiermit verbundenen
parlamentarischen Mehrarbeit und des Kontroll-
aufwandes ist dem Vorschlag zu b) als dem der ge-
ringsten Konkretisierungsstufe der Vorzug zu ge-
ben.

Es besteht keine Notwendigkeit, den Kreis der
Adressaten einer Verordnungserméchtigung zu er-

weitern — etwa um den Bundesprésidenten, um
Gemeinden und oOffentliche Anstalten und Einrich-
tungen —, da alle diese Institutionen auf der gege-

benen verfassungsrechtlichen Grundlage ihre Auf-
gaben erfiillen kénnen (S. 70 bis 72).

Die vorstehenden Reformvorschlige reichen auch
fir die gesetzesvertretenden Verordnungen, nam-
lich die Verordnungen des vereinfachten Gesetz-
gebungsverfahrens (Sicherstellungsgesetze), die ge-
setzesdndernden Verordnungen (u. a. im Stabilitéts-
gesetz und Zollgesetz vorgesehen) und die geset-
zesergdnzenden Verordnungen aus. In diesem Be-
reich empfiehlt sich lediglich, dem Bund unabhéngig
vom Verteidigungsfall die Befugnis zum ErlaB von
Notverordnungen auch fiir den Fall des inneren
Notstandes — landesverfassungsrechtlichen Vorbil-
dern entsprechend — zu geben (S. 86 bis 90). Da
auch das ordentliche Gesetzgebungsverfahren durch
innere Unruhen gest6rt werden kann und zur Besei-
tigung dieser Stérungen die Befugnisse des Arti-
kels 81 GG nicht ausreichen, wird folgende Rege-
lung fir ein Verordnungsrecht der Regierung fir
den Fall des inneren Notstandes vorgeschlagen
(S. 88):

.Ist der Bundestag durch héhere Gewalt daran
gehindert, sich frei zu versammeln, und wird
dies durch ibereinstimmenden BeschluB des
Bundeskanzlers, des Prédsidenten des Bundes-
tages und des Présidenten des Bundesrates fest-
gestellt, so hat der Gemeinsame AusschuBl die
Stellung von Bundestag und Bundesrat. Er er-
laBt an ihrer Stelle die zur Aufrechterhaltung
der offentlichen Ruhe und Ordnung sowie zur
Beseitigung eines Notstandes erforderlichen Ge-
setze.”

Gegen eine Ubertragung der Gesetzgebungsarbeit
vom Plenum auf die Ausschiisse des Bundestages
sprechen erhebliche rechtliche Bedenken: Es besteht
die Gefahr, daB die dem Gesetzgeber gestellte um-
fassende Gestaltungsaufgabe sich zersplittert auf
mehr oder weniger selbstdndige Teilgebilde und
auf diese Weise die Orientierung der parlamentari-
schen Entscheidungen an vom Plenum gesetzten
iibergeordneten Gesichtspunkten verloren geht. Zu-
dem setzt das verfassungsrechtlich gebotene Zusam-
menwirken von Bundesrat und Bundestag im Ge-
setzgebungsverfahren Plenarentscheidungen beider
Verfassungsorgane voraus. SchlieBlich werden die
Mehrheitsverhdltnisse im Plenum in den Ausschiis-
sen ungenau reprdsentiert; das gilt insbesondere
fiir kleinere Parteien (S. 91).

Das Gutachten kommt insgesamt zu dem Ergebnis,
daB die Konkretisierungsvorschrift des Artikels 80
Abs. 1 Satz 2 GG nicht praktikabel, ein selbstédndi-
ges Verordnungsrecht fiir die Exekutive nicht ein-
zurdumen und die Ubertragung der Gesetzgebung
auf Ausschiisse mcht angebracht ist.
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Kommissionsdrudksache zu Nr. 038 (2)
14. Juni 1972

10 Bericht liber Mbglichkeiten einer Entlastung des Plenums im Bereich der

Gesetzgebung
von Prof. Dr. Kewenig

1 Problemstellung

Geht man davon aus, dafl der Bundestag weder rei-
nes Arbeits- noch reines Redeparlament ist, sondern
seinen Funktionen nur gerecht werden kann, wenn
er beide Modellvorstellungen sinnvoll verbindet, so
ist eine moglichst weitgehende Entlastung des Ple-
nums unerldBlich: Nur so kann es sich in 6ffentlicher
Diskussion mit den politisch wesentlichen Fragen im
Bereich von Planung, Gesetzgebung und Regie-
rungskontrolle befassen und damit gleichermafen
Evidenz und Effizienz seiner Arbeit steigern.

2 Modelle

Fiir den Bereich der Gesetzgebung gibt es eine
Reihe von Entlastungsvorschligen. Aus mehreren
Griinden stehen davon eindeutig im Vordergrund
einmal die Ausdehnung der Verordnungsermdchti-
gung des Artikels 80 GG, zum anderen der Gedanke
der méglichst umfénglichen Beschrdnkung des Bun-
desgesetzgebers auf eine echte Rahmen- oder Grund-
sdtze-Gesetzgebung.

Dariiber hinaus werden im wesentlichen zwei Mo-
delle einer Entlastungsmoglichkeit des Plenums dis-
kutiert. Das eine schlégt die Delegation selbstdndi-
ger Gesetzgebungsbefugnisse auf die Ausschiisse,
das andere eine Revision und Vereinfachung des im
iibrigen beizubehaltenden bisherigen Gesetzge-
bungsverfahrens im Bundestag vor.

2.1 Modell AusschuBlgesetzgebung

Ausgangspunkt des Modells ist die Unterscheidung
zwischen wichtiger und unwidhtiger, zwischen
Grundsatz- und Detailgesetzgebung. Bei Vorlage
eines Gesetzentwurfes im Bundestag ist jeweils dar-
iiber zu entscheiden ob er in die erste oder in die
zweite Kategorie geh6rt. Hinsichtlich der ersten
Kategorie bleibt es beim bisherigen Verfahren. Ge-
setzentwiirfe der zweiten Kategorie werden dage-
gen endgliltig einem AusschuB zur Beratung und
BeschluBfassung iiberwiesen. Bis zur Weitergabe an
den Bundesrat besteht ein Riidkholrecht des Ple-
nums,

2.2 Offene Fragen und Probleme dieses Modells

Wer entscheidet {iber die Einordnung der Gesetz-
entwiirfe, der Bundestagspréasident, der Altestenrat,
ein neu einzurichtender GesetzgebungsausschuB,
das Plenum in der ersten Lesung? Wer berdt und
verabschiedet Gesetze der zweiten Kategorie, der
— federfithrende — FachausschuB3, die beteiligten
Fachausschiisse in einer gemeinsamen Sitzung, ein
neu einzurichtender HauptausschuBl, dem alle Ge-
setzentwiirfe der zweiten Kategorie tiiberwiesen
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werden? Wie ist das Riickholrecht des Plenums aus-
zugestalten, an welches Quorum ist es gebunden,
bis zu welchem Zeitpunkt ist ein Riickholrecht zu
gewdhrleisten? Wie ist in den Féllen zu verfahren,
in denen ein Gesetzentwurf mit einigen Bestimmun-
gen in die erste, mit anderen Bestimmungen in die
zweite Kategorie fallt? Kann es bei der bisherigen
Zusammensetzung der Fachausschiisse bleiben,
wenn diese eine Gesetzgebungskompetenz erhal-
ten? Wie steht es mit der Offentlichkeit? Wére nicht
das Prinzip der Offentlichkeit zumindest fiir die Sit-
zungen einzufiihren, in denen die Awusschiisse end-
giltige Beschliisse fassen? Wie ist das Verfahren im
Bundesrat auszugestalten, und wie ist im Bundestag
bei einem Einspruch des Bundesrates zu verfahren?
Oder sollte man auch innerhalb dieses Modells
zwischen Grundsidtze- und Detailgesetzgebung un-
terscheiden und das Modell nur auf letztere anwen-
den?

2.3 Modell vereinfachtes Gesetzgebungsverfahren

Diese Modellvorstellung geht davon aus, dal es
hinsichtlich aller Gesetze bei einem einheitlichen
Verfahren bleibt, das bisherige Verfahren aber ab-
gekilirzt wird. Ansatzpunkt ist die zweite Lesung.
Wihrend die erste und die dritte Lesung fir poli-
tische Grundsatzerkldrungen in der jetzigen Form
erhalten bleiben muB, geht es in der zweiten Lesung
um die sachliche Arbeit am Entwurf. Hierzu nehmen
auch im Plenum in der Regel nur die Fachleute der
einzelnen Fraktionen Stellung, die sowieso in den
Ausschiissen sitzen. Es wird deshalb vorgeschlagen,
die zweite Lesung aus dem Plenum herauszunehmen
und sie zu verlagern in eine gemeinsame — offent-
liche Sitzung — der beteiligten Fachausschiisse, 2.u
der auflerdem alle interessierten Bundestagsabge-
ordneten Zutritt hatten.

2.4 Offene Fragen und Probleme dieses Modells

Genaue Abgrenzung des Kreises der Beteiligten
bei der zweiten Lesung. Soll fiir die Beratung des,
Gesetzentwurfes im kleineren Kreis in der zwei-
ten Lesung ein schriftlicher Bericht des oder der
beteiligten Ausschiisse vorliegen oder handelt es
sich praktisch um den AbschluB der AusschuBbera-
tungen in 6ffentlicher Form, so daB nur eine einheit-
liche schriftliche Vorlage fiir die Schlufberatung im
Plenum erforderlich ist? Oder soll der Entwurf
dann noch einmal in die Fachausschiisse verwiesen
werden? Bringt dieses Modell tatsdchlich eine
Arbeitsentlastung fiir das Plenum mit sich oder hat
sich die Verfassungswirklichkeit schon heute in die-
ser Richtung entwickelt? Werden berechtigte Mit-
wirkungsanspriiche einzelner Abgeordneter ver-
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letzt? L&aBt sich tber eine Reform der zweiten
Lesung hinaus auch das Verfahren der ersten
Lesung vekiirzen?

3 Wertung

3.1

Bei einer Wertung der beiden vorgestellten Modelle
erweist sich der erste Vorschlag aus einer Vielzahl
von verfassungspolitischen und praktischen Grin-
den — die Frage der verfassungsrechtlichen Zulas-
sigkeit mag hier dahinstehen, diirfte aber im Ergeb-
nis positiv zu beantworten sein — als wenig emp-
fehlenswert. Die wichtigsten Griinde seien ange-
deutet:

a) Die Moglichkeit der Manipulation bei der Ein-
ordnung der Gesetzentwiirfe in Kategorie 1
oder 2;

b) die Zusammensetzung der Ausschiisse ist nicht
reprasentativ. Sie sind keine kleinen Parlamente.
Problematik der Vertreter kleinerer Parteien;

¢) in den Ausschiissen sind die Fachleute unter sich.
Das fithrt moglicherweise zu ,besseren” Geset-
zen, fihrt aber ebenso notwendig zu der Gefahr,
daB politische Gesichtspunkte und der Gesamt-
zusammenhang auBler acht gelassen werden.
Konkret besteht auBerdem die Gefahr, dal Son-
derinteressen sich praktisch ungestort durchzu-
setzen vermoégen;

d) Das Riidkholrecht ist weitgehend illusorisch; eine
wirksame Kontrolle durch das Plenum kann in
der Praxis nicht mehr stattfinden, es sei denn,
man macht das Verfahren so kompliziert, daB
der ganze VorstoB zu keiner Zeitersparnis fithrt;

e) fiir den Fall, daB die Ausschiisse auch als Ge-
setzgebungsorgane nicht 6ffentlich tragen wiir-
den, wird die berechtigte Forderung nach mehr

Transparenz noch stdrker zuriickgedringt. Der
Effektivitdtsgesichtspunkt gewinnt unverhéltnis-
malig gegeniiber dem Evidenzgesichtspunkt.
Tagen die Ausschiisse dagegen als Gesetzge-
bungsorgane 6ffentlich, so wird zwar der Trans-
parenzforderung weitgehend entsprochen, der
Eindruck in der Offentlichkeit diirfte jedoch der
von einem ,zersplitterten Gesetzgeber” sein.
Dieser Eindruck wird die Gesamtautoritit des
Parlaments sicher nicht stdrken.

3.2

Das zweite Modell birgt alle diese Gefahren nicht.
Seine Probleme liegen vor allem in seiner nahtlosen
Einfiigung in das bisherige Gesetzgebungsverfahren.

3.3

In jedem Fall diirfte eine Reform im Sinne des
2. Vorschlages ausreichen, um der berechtigten For-
derung nach Arbeitsentlastung des Plenums im Be-
reich der Gesetzgebung zu geniigen, wenn sie ein-
hergeht mit einer Auflockerung des Artikels 80 GG
und einer gewissen Beschrinkung des Bundes auf
mehr Rahmen- oder Grundsétze-Gesetzgebung. Hier
und nicht bei parlamentsinternen Delegationen
sollte der Schwerpunkt der Verbesserungen in die-
sem Bereich liegen.

4 Vorschlag

— Keine Verfassungsédnderung,

— Ablehnung der Vorstellung von der AusschuB-
Gesetzgebung,

— Straffung des bisherigen Gesetzgebungsverfah-
rens durch eine Koordination von abschlieBender
AusschuBberatung und 2. Lesung in kleinerem
Kreis.

Die Einzelheiten des Verfahrens und die not-
wendigen Anderungen der Geschiftsordnung des
Bundestages sind noch zu erarbeiten.

Kommissionsdrucksache Nr. 039
31. Mai 1972

11 Verlagerung des Gesetzesbheschiusses an Ausschiisse in den beiden Hausern

des italienischen Parlaments
Bericht von Prof. Dr. Partsch

Die Verlagerung wirft eine Reihe von dogmatischen
Problemen auf, die in der Frithzeit heftig umstritten
waren, die aber mittlerweile zurtickgetreten sind
und auf die hier nicht eingegangen zu werden
braucht. Die Aufzeichnung konzentriert sich auf die
praktisch-politischen Probleme. Sie wurde erstellt
auf der Grundlage von Gesprédchen mit dem General-
Sekretdr der Italienischen Kammer und verschiede-
nen seiner Mitarbeiter am 26./27. Mai 1972. Daneben
sei verwiesen auf die maBgebenden Rechtsquellen,

die in deutscher Ubersetzung beiliegen, sowie auf
folgendes Material:

Aufzeichnung von D. E. Cassanello (vom italieni-
schen Parlamentsdienst — ungedruckt Frithjahr 1972)

Dr. Francesco Cosentino, Secretary General of the
Chamber of Deputies, Italian Parliament: Parliamen-
tary Committees in the Italien Political System,
Journal of constitutional and parliamentary studies,
vol I no 2, Naples Juni 1967.
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Rogati Valentini; Le Commissioni permanenti della
Camera dei Deputati, ,I1 politico” Milano 1970,
p 511;

Silvio Traversa, La Riserva di legge d'Assemblea,
Revista Trimestrale di diritto pubblico anno 20 no
1 p. 271 ff.

1. Anlaf fiir die Ubertragung des Gesetzesbe-
schlusses an Ausschiisse war die Uberlastung des
Parlaments mit Gesetzesaufgaben, welche verschie-
dene Griinde hat:

— die allgemeine Ausdehnung der Staatsaufgaben;

— der sehr weitgehende Gebrauch von Gesetzes-
vorbehalten in der italienischen Verfassung. Als
Beispiel sei Artikel 97 zitiert, der nicht nur die
Behordenorganisation und das gesamte Dienst-
recht zu einer gesetzlichen Materie macht, son-
dern auch die MaBnahmen der Organisation des
offentlichen Dienstes (wie Schaffung von Plan-
stellen, Einstufungen etc.);

— die enge Begrenzung und Erschwerung des Ver-
ordnungsrechts der Regierung, die insoweit iiber
Art. 80 GG hinausgeht, als die Regierung an
eine auBierordentlich zeitraubende Mitwirkung
des Staatsrats und des Rechnungshofes gebunden
ist, weshalb sie den schnellen Weg der Gesetz-
gebung dem Verordnungsweg vorzuziehen
pilegt;

—— schlieBlich die Zaghaftigkeit der hédufig nur
kurzlebigen Regierung bei Gebrauch des Ver-
ordnungsrechts.

Diese Voraussetzungen liegen in der Bundesrepublik
Deutschland nicht in derselben Weise vor. Trotz des
Anwachsens von MaBnahme-Gesetzen kann keine
Rede davon sein, daB in &hnlichem Umfange wie in
Italien Verwaltungsakte in Gesetzesform ergingen.
Die Italiener nennen sie ,Gesetzchen” (leggine). Sie
machen etwa ein Drittel aller Gesetze aus.

2. Das Verfahren der Uberweisung des Gesetzes-
beschlusses an einen der 14 stdndigen Ausschiisse
der Kammer, die gegen 40 Mitglieder haben, voll-
zieht sich so, daB der Prédsident entscheidet, welche
Vorlagen ,Fragen betreffen, welche keine beson-
dere Bedeutung allgemeiner Art" (Artikel 92 GO}
haben und deswegen einem Ausschull zur Verab-
schiedung tiberwiesen werden koénnen. Gewisse
Kategorien sind freilich ausgenommen: Verfassungs-
recht, Wahlrecht, Gesetze, welche eine Ubertragung
von Gesetzgebungsgewalt vorsehen, Zustimmungs-
gesetze zu internationalen Vertrdgen, Haushaltsge-
setze und Haushaltsvoranschldge. Die ,Entschei-
dung” des Prasidenten fiihrt aber nur zu einem
Vorschlag an die Kammer, die Vorlage einem Aus-
schuBl zuzuweisen und dieser wird bereits hinféllig,
wenn die Regierung oder /10 der Mitglieder der
Kammer widersprechen. Derartige Widerspriiche
kommen verhdltnisméBig selten vor, da der Préasi-
dent vor formeller Unterbreitung seines Vorschla-
ges die Regierung und die Fraktionsfithrer bzw, —
das ist eine italienische Besonderheit — auch deren
Sprecher in den betreffenden Ausschiissen zu kon-
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sultieren pflegt, um sicherzustellen, daB kein Wider-
spruch erhoben wird.

Aber auch nach Aufnahme der Beratung in dem
AusschuBl bis zur Annahme des Vorschlages kann
ein derartiger Widerspruch noch von der Regierung,
von Y1 der Kammermitglieder oder /s der Mitglie-
der des Ausschusses, erthoben werden mit der Folge,
daB die Vorlage dem AusschuB nur zur Beratung
als tiberwiesen anzusehen ist und es dem Plenum
vorbehalten bleibt, im normalen Verfahren lber sie
zu entscheiden. Das ist allerdings nur in ganz weni-
gen Einzelfdllen vorgekommen. Die Befiirworter des
Verfahrens weisen darauf hin, da diese Tatsache
eine Bestdtigung fir die Wirksamkeit der vorheri-
gen Konsultationen des Présidenten sei.

Auch nachdem eine Vorlage einem Ausschuf nur
zur Beratung liberwiesen ist, kanmr sie diesem noch
zur Verabschiedung zugewiesen werden. Das hat
allerdings zur Voraussetzung, daf alle Sprecher der
Fraktionen im Ausschul sowie die Regierung zu-
stimmen und auch der Haushalts- und Verfassungs-
ausschuf — falls sie eingeschaltet worden sind —
sich damit einverstanden erklaren.

Waiéhrend auch in der italienischen Kammer drei
Lesungen (im normalen Verfahren) vorgesehen sind,
gibt es das im Ausschu8 nicht. Die Vorlage wird in
einem Zuge erlautert, beraten und beschlossen. Be-
rithrt sie 'das Arbeitsgebiet mehrerer Kommissionen,
so tagen diese gemeinsam. Angesichts der durch-
schnittlichen Grofle der Kommissionen (ca. 40 Abge-
ordnete), fithrt das noch schwerlich zu arbeitsfdhi-
gen Gremien. Eine Sonderstellung nehmen dabei der
Haushalts- und der VerfassungsausschuB ein. Sie
nehmen nicht an gemeinsamen Sitzungen teil, son-
dern &duBlern sich gesondert gutachtlich. Thre Gut-
achten sind jedoch fiir den federfithrenden Ausschuf
verbindlich.

Die Ausschiisse tagen auch, wenn ihnen Gesetzes-
vorlagen zur Verabschiedung zugewiesen sind, nicht
offentlich. Auch andere Abgeordnete, die dem Auws-
schuB nicht angehoren, kénnen an den Beratungen
nur teilnehmen, wenn sie Abé&nderungsvorschlige
vorgelegt haben. Im ibrigen besteht aber fiir den
interessierten Abgeordneten die Moglichkeit, an
Stelle eines AusschuBimitgliedes (als Stellvertreter)
teilzunehmen. Denn in der italienischen Kammer ha-
ben die AusschuBmitglieder keine festen Stellver-
treter, sondern komnen durch jeden Abgeordneten
ihrer Fraktion vertreten werden. Im {ibrigen werden
stenografische Wortprotokolle gefiihrt, die auch als
Materialien der Gesetzes-Entstehung veroffentlicht
werden. Wéahrend aber die Protokolle des Plenums
am néchsten Tage vorliegen miissen, dauert es nor-
malerweise mindestens drei bis vier Wochen, bis
AusschuBprotokolle zugénglich sind. Es soll auch
schon vorgekommen sein, daf dies ein Jahr dauerte.
Diesem Ubelstand soll aber jetzt abgeholfen werden.

Der Einwand, daB auf diese Weise die Beratungen
den Augen der Offentlichkeit entzogen seien, wird
mit dem Argument zu begegnen versucht, bei den
Ausschiissen zur Verabschiedung zugewiesenen Vor-
lagen handle es sich in der Regel um solche, an denen
die Offentlichkeit (und auch die Presse) kein beson-
deres Interesse habe und die auch unbeachtet blei-
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ben wiirden, wenn sie das Plenum behandeln wiirde.
Das mag fur den Regelfall zutreffen, schlieBt aber
nicht aus, daf gewisse Vorlagen im Einverstdndnis
zwischen Regierung und Parlament bewufit einer
offentlichen Behandlung entzogen werden. Auch die
gegebenen Behelfe, um die Vorlage aus dem Aus-
schuf ins Plenum zu bringen, bieten vor allem kei-
nen Schutz gegen interfraktionelle Tauschgeschifte
unkeuscher Art.

Einer der Haupteinwédnde gegen die Verlagerung
des Gesetzesbeschlusses in Ausschiisse richtet sich
gegen die aus ihrer Zusammensetzung flieBenden
Gefahren. Die Spezialisten, welche dem Ausschufi
angehoren, sind in der Regel auch Vertreter be-
stimmter Interessen und koénnen diese in einem
Verfahren, das sich vollig im Rahmen des Aus-
schusses und weitgehend abgeschirmt von der Of-
fentlichkeit abspielt, sehr viel wirksamer wahrneh-
men als im Plenum.

Generalsekretar Cosentino — einer der schirfsten
Kritiker dieses Verfahrens — sieht einen moglichen
Ausweg darin, die Fraktionen dazu zu verpflichten,
ihre Vertreter in den Ausschiissen jeweils nach
einem Jahr auszutauschen. Das scheint mir wenig
realistisch zu sein. DaB sich der Abgeordnete spezia-
lisiert, ist eine Tendenz, der kaum derart formal-
rechtlich entgegengetreten werden kann. Diese Spe-
zialisierung hat im {ibrigen auch ihre ausgesproche-
nen Vorteile, um die Spezialisten im Regierungsla-
ger wirkungsvoll kontrollieren zu kénnen. Die For-
derung, den Abgeordneten auf seinen gesunden
Menschenverstand zuriickzuweisen, ist ohne einen
Verzicht auf eine wirkungsvolle Kontrolle der Re-
gierung durch das Parlament schwerlich zu erfiillen.

Ich habe auch die Frage angescinitten, ob es nicht
moglich sei, einen wesentlichen Einwand auszu-
raumen, indem den Ausschiissen aufgegeben wiirde,
offentlich zu tagen, wenn sie selbst den Gesetzes-
beschluf fassen konnen. Die Antwort war sehr auf-
schluBreich: Dann wiirde der Entlastungseffekt fir
das Parlament weitgehend aufgehoben. Denn in
offentlich tagenden Ausschiissen wiirden die Aus-
schuBimitglieder Wert darauf legen, ausgiebiger zu
Wort zu kommen. Im {iibrigen lieBe es sich dann
kaum mehr halten, der haufig erthobenen Forderung

1. Verfassung der Italienischen Republik vom
1. Januar 1948

Artikel 72

Jeder Gesetzesentwurf, der einem der Parlaments-
hauser vorliegt, wird gemdB den Vorschriften der
Geschéftsondnung von einer Kommission und sodann
von der Kammer selbst gepriift, welche Paragraphen
fir Paragraphen gutheift und abschlieBend ab-
stimmt.

Die Geschéftsordnung sieht fiir die als dringlich
erklarten Gesetzesentwiirfe wverkiirzte Verfahren

nach offentlicher Tagung aller Ausschiisse aus dem
Wege zu gehen, und in den beratenden Ausschiissen
sei die nicht offentliche Tagung unentbehrlich, um
ohne Prestigeverlust zu Kompromissen gelangen
zu konnen (was sicher richtig ist).

Die Frage, ob die einseitige Interessenorientierung
der Ausschiisse durch die vorbereitende Arbeit der
Fraktionen — wie bei uns «den Arbeitskreisen —
entgegengewirkt werde, wurde nicht eindeutig be-
antwortet. Arbeitskreise bestiinden zwar in den Par-
teileitungen, hé&tten aber in den Fraktionen noch
keine festen Formen angenommen. Es gdbe da al-
lenfalls Konsultationen.

Ganz entscheidend ist schlieBlich die Frage nach
dem Entlastungseffekt fiir das Plenum. In den er-
sten vier Legislaturperioden (1948 bis 53, 1953 bis
58, 1958 bis 63 und 1963 bis 1968) war die Zahl der
im AusschuB verabschiedeten Gesetze durchweg
mehr als dreimal so hoch wie der im Plenum ver-
abschiedeten. In der letzten Legislaturperiode (1968
bis 31. Dezember 1971) betrug sie in der Kammer
sogar das fiinffache, im Senat freilich nur knapp das
dreifache. In absoluten Zahlen wurden z.B. in der
4. Legislaturperiode 1604 Gesetze in Ausschiissen,
445 Gesetze im Plenum angenommen.

Es wurde allgemein bestétigt, daB eine Riickkehr zur
Verabschiedung aller Gesetze im Plenum zum Zu-
sammenbruch der Arbeit des Parlaments fithren wer-
de. Selbst wenn sich bei den weniger wichtigen Vor-
lagen die Behandlung im Plenum mehr oder weniger
auf Formalien beschrdnke, sei diese groBe Zahl
von Vorlagen einfach nicht zu bewdltigen. Abhilfe
konne nur dadurch geschaffen werden, daB die Ge-
setzesvorbehalte in der Verfassung zugunsten von
Verordnungserméchtigungen an die Regierung ab-
gebaut und ein Weg gefunden wiirde, diese instand
zu setzen, ihre legislative Zustdndigkeit voll auszu-
schopfen.

Vor einer Nachahmung des italienischen Beispiels
haben alle Sachkenner — auch solche, welche die
Nachteile des gegenwartigen Systems fiir nicht so
schwerwiegend und weitgehend durch die geschil-

derten Vorkehrungen fiir entschérft ansehen — drin-

gend gewarnt.

Anlage

vor. Sie kann ebenfalls bestimmen, in welchen F&l-
len und auf welche Weise die Priifung und Guthei-
Bung von Gesetzesentwiirfen an Ausschiisse — und
zwar auch an stindige Ausschiisse — verwiesen
werden konnen, deren Zusammensetzung den
Starkeverhaltnissen der Parlamentsgruppen ent-
spricht. Auch in diesen Féllen wird der Gesetzes-
entwurf bis zu seiner endgiiltigen Gutheiffung an die
Kammer zuriikverwiesen, falls die Regierung oder
ein Zehntel der Mitglieder der Kammer oder ein
Fiinftel des Ausschusses verlangen, dafl der Entwurf
von der Kammer selbst erdrtert oder abgestimmt
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oder daB er zu seiner endgiiltigen GutheiBung bei
einfacher Stimmerkldrung unterbreitet wende. Die
Geschaftsordnung bestimmt die Art der Zulassung
der Offentlichkeit zu den Arbeiten der Ausschiisse.

Das normale Verfahren der Priifung und Guthei-
Bung durch die Kammer wird immer angewandt fir
Gesetzesentwiirfe iber Verfassungs- und Wahifra-
gen sowie fiir Gesetzesentwiirfe iber die Ubertra-
gung der gesetzgebenden Gewalt, iiber die Voll-
macht zur Ratifizierung internationaler Vertrage
sowie ‘liber die GutheiBung von Haushaltsabrech-
nungen und -voranschldgen.

2. Geschdftsordnung der Deputiertenkammer vom
18. Februar 1971

Abschnitt XVIII

Von der Tdtigkeit der Ausschiisse
als Gesetzgebungsorgane

Artikel 92

1. Betrifft eine Gesetzesvorlage keine Fragen all-
gemeinen Interesses, dann kann der Kammerprasi-
dent der Kammer vorschlagen, daf diese Vorlage
entweder einem stdndigen oder besonderen Aus-
schuB zur Priifung und Verabschiedung als Gesetz-
gebungsorgan liberwiesen wird. Der Vorschlag wird
auf die Tagesordnung der ndchsten Sitzung gesetzt;
erhebt sich Widerspruch, stimmt die Kammer nach
Anhérung je eines Redners dagegen und zugunsten
durch Handaufhebung ab. Es findet keine Abstim-
mung statt, sondemn die Vorlage wird dem Aus-
schuf nur zur Beratung iberwiesen, wenn entweder
die Regierung oder ein Zehntel der Mitglieder der
Kammer widerspricht. Dasselbe Verfahren kann be-
folgt werden bei Vorlagen besonderer Dringlich-
keit.

2. Dem normalen Prifungs- und Annahmeverfah-
ren durch das Plenum unterliegen Verfassungsge-
setze, Wahlgesetze, Gesetze, welche eine Ubertra-
gung von Gesetzgebungsbefugnissen vorsehen oder
zur Annahme internationaler Vertrage oder von
Haushalts- und Kostenvoranschlagen ermachtigen.

3. Istdas Parlament vertagt, teilt der Prdsident den
Abgeordneten die Antrage auf Zuweisung von Vor-
lagen an Ausschisse mindestens acht Tage vor Ein-
berufung des zustdndigen Awusschusses mit. Erhebt
innerhalb dieser Frist entweder die Regierung, ein
Gruppensprecher oder zehn Abgeordnete Wider-
spruch, wird die Zuweisung auf die Tagesordnung
der ersten Sitzung des Plenums gesetzt, um im Sinne
von Absatz 1 zu verfahren.

4. Eine Vorlage geht an das Plenum zuriidk, wenn
die Regierung, ein Zehntel der Abgeordneten oder
ein Fiinftel der Mitglieder des Ausschusses dies ver-
langen.

5. Ein Antrag gemaB Absatz 4 kann beim Prdsiden-
ten der Kammer gestellt werden, solange die Vor-
lage nicht auf die Tagesordnung des Ausschusses
gesetzt ist. Danach ist sie an den Vorsitzenden des
Ausschusses zu richten.
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6. Der Kammerprasident kann gemdafl Absatz 1
dieses Artikels die Uberweisung einer Vorlage, die
einem AwusschuB schon zur Beratung iberwiesen
wurde, auch zur Verabschiedung vorschlagen. Dieser
Vorschlag des Prasidenten bedarf aber der einstim-
migen Zustimmung der Gruppenvertreter im Aus-
schuB, der Regierung und auch ausdricklicher Zu-
stimmung der Gutachten des Haushalts- und Verfas-
sungsausschusses, falls diese gemaB Artikel 93 be-
teiligt worden sein sollten.

Artikel 93

1. Wird ein AusschuBl als gesetzgebende Korper-
schaft tdtig, gelten die Bestimmungen des Arti-
kels 73.

2. Vorlagen, welche hohere Ausgaben oder eine
Minderung von Staatseinnahmen verursachen, so-
wie solche, welche auf die Ubereinstimmung mit der
Verfassung iberpriift werden miissen oder den 6f-
fentlichen Dienst betreffen, werden gleichzeitig den
zustandigen Awusschiissen und gegebenenfalls zur
Begutachtung dem HaushaltsausschuB und dem Ver-
fassungsausschuB zugeleitet.

3. Sollte der zur Verabschiedung des Gesetzes zu-
standige AusschuB dem Gutachten des Haushaltsaus-
schusses oder des Verfassungsausschusses nicht zu-
stimmen, obwohl dieser darauf besteht, geht die
Vorlage an das Plenum.

4. SchlieBt sich ein zur Verabschiedung eines Ge-
setzes zustandiger Ausschufl jedoch dem Gutachten
eines anderen Ausschusses nicht an, welcher die
eigene Zustdndigkeit fiir diese Vorlage oder fir
einen Teil derselben in Anspruch nimmt, wird nach
Artikel 72 Abs. 4 verfahren.

Artikel 94

1. Der zur Verabschiedung eines Gesetzes ermaich-
tigte AusschuB schreitet zur Erdrterung und Billi-
gung der Vorlage, nachdem er den vom Vorsitzen-
den ernannten Berichterstatter angehort hat. Ab-
schnitt XVII iber die Prifung durch das Plenum
findet Anwendung.

2. Abdanderungsantrdge kénnen im Laufe der Er-
orterung gestellt werden. Soweit diese hohere Auf-
wendungen oder eine Verminderung des Staatsein-
kommens verursachen, soweit sie eine verfassungs-
mdafBige Prifung erfordern oder den o6ffentlichen
Dienst betreffen, darf iiber sie keine Abstimmung
stattfinden, soweit dazu kein Gutachten des Haus-
halts- oder Verfassungsausschusses vorliegt.

3. Falls der AusschuB dem erwdhnten Gutachten
nicht beitritt und der konsultierte AusschuB dies
nicht bestdtigt, geht die ganze Vorlage an das Ple-
num zuriick.

Artikel 95

Der Kammerprasident gibt dem Plenum davon
Kenntnis, welche Gesetzesvorlagen von den derartig
ermdchtigten Ausschiissen angenommen wurden.
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C. Zur Parlamentsaufigsung

Kommissionsdrucksache Nr1. 052
31. Juli 1972

12. Vorschlédge zu Fragen der Parlamentsauflésung und zur Beendigung

der Wahlperiode
von Abg. Prof. Dr. Schafer

Auf Grund der gegenwdrtigen Diskussionen um die
Aufldsung des Bundestages und die sich hieraus nach
dem Grundsatz der parlamentarischen Diskontinuitat
ergebenden Folgen fiir Organe und Mitglieder des
Parlaments sei folgender Vorschlag zur Anderung
und Ergdnzung des Grundgesetzes zur Diskussion
gestellt:

1.

Artikel 39 GG wird wie folgt gedandert und
erganzt:

«(1) Der Bundestag wird auf vier Jahre ge-
wéhlt. Seine Wahlperiode endet mit dem Zu-
sammentritt eines neuen Bundestages. Die Neu-
wahl findet im letzten Vierteljahr des vierten
Jahres der Wahlperiode statt.

(2) Verlangt ein Drittel der Mitglieder des
Bundestages die vorzeitige Beendigung der
Wahlperiode, so kann der Bundespréasident in-
nerhalb von sieben Tagen nach Ablauf einer
Frist von einundzwanzig Tagen diesem Ver-
langen entsprechen und Neuwahlen innerhalb
von sechzig Tagen anberaumen. Absatz 1 Satz 2
gilt entsprechend. Das Recht zur vorzeitigen Be-
endigung der Wahlperiode erlischt, wenn dem
Bundeskanzler innerhalb dieser Frist das Ver-
trauen von der Mehrheit der ‘Mitglieder des
Bundestages ausgesprochen wird oder der Bun-
destag mit derselben Mehrheit einen anderen
Bundeskanzler wéhlt. Artikel 63 und 68 bleiben
unberiihrt; jedoch sind nach Anberaumung des
Wahltermins MaBnahmen nach Artikel 67 und
68 GG nicht mehr zuldssig.

(3) Verlangen zwei Drittel der Mitglieder des
Bundestages die vorzeitige Beendigung der
Wahlperiode, so muB der Bundesprésident dem
Verlangen entsprechen und Neuwahlen inner-
halb von sechzig Tagen anberaumen. Absatz 1
Satz 2 gilt entsprechend.

(4) Der Bundestag bestimmt den SchluB und
den Wiederbeginn seiner Sitzungen. Der Prési-
dent des Bundestages kann ihn frither einbe-
rufen. Er ist hierzu verpflichtet, wenn ein Drittel
der Mitglieder, der Bundesprasident oder der
Bundeskanzler es verlangen.”

Artikel 45 GG wird aufgehoben.

Artikel 45 a GG wird wie folgt gedndert:
Absatz 1 Satz 2 wird aufgehoben.

4. Artikel 49 GG wird aufgehoben.

5.

10.

11.

Artikel 58 GG wird wie folgt gedndert:

In Satz 2 werden die Worte ,die Auflésung des
Bundestages geméaB Artikel” ersetzt durch ,die
vorzeitige Beendigung der Wahlperiode gemaB
Artikel 39 und”.

Artikel 63 GG wird wie folgt gedndert:

In Absatz 4 Satz 3 werden die Worte ,den
Bundestag aufzulésen” ersetzt durch ,die Wahl-
periode unter Anberaumung von Neuwahlen
vorzeitig zu beenden.”

Artikel 68 GG wird wie folgt gedndert:
Absatz 1 erhélt folgende Fassung:

«(1) Findet ein Antrag des Bundeskanzlers,
ihm das Vertrauen auszusprechen, nicht die Zu-
stimmung der Mehrheit der Mitglieder des Bun-
destages, so kann der Bundesprasident auf Vor-
schlag des Bundeskanzlers binnen einundzwan-
zig Tagen die Wahlperiode unter Anberaumung
von Neuwahlen vorzeitig beenden. Das Recht
zur vorzeitigen Beendigung der Wahlperiode
erlischt, sobald der Bundestag mit der Mehrheit
seiner Mitglieder dem Bundeskanzler das Ver-
trauen ausspricht oder mit derselben Mehrheit
einen anderen Bundeskanzler wéahlt.”

Artikel 81 GG wird wie folgt gedndert:

Absatz 1 Satz 1 erster Halbsatz erhdlt folgende
Fassung:

«(1) Wird im Falle des Artikels 68 die Wahl-
periode nicht vorzeitig beendet, . ..".

Artikel 115h GG wird wie folgt gedandert:
Absatz 3 erhélt folgende Fassung:

«(3) Fur die Dauer des Verteidigungsfalles
ist die vorzeitige Beendigung der Wahlperiode
des Bundestages ausgeschlossen.”

Artikel 136 GG wird wie folgt gedndert:

Absatz 2 Satz 2 wird aufgehoben.

Hinter § 98 GO-BT ist folgender § 98 a GO-BT
einzufiigen:

«§98a

Antrdage nach Artikel 39 des Grundgesetzes

(1) Der Bundestag kann mit den Stimmen
eines Drittels seiner Mitglieder gemé&B Artikel
39 Abs. 2 des Grundgesetzes und mit den Stim-
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men von zwei Dritteln seiner Mitglieder geméB
Artikel 39 Abs. 3 des Grundgesetzes den Bun-
desprasidenten ersuchen, die Wahlperiode vor-
zeitig zu beenden und Neuwahlen anzuberau-
men,

(2) Der Antrag hierzu bedarf der Unterstiit-
zung von einem Viertel der Mitglieder des Bun-
destages. Zwischen dem Antrag und der Be-
schluBfassung miissen achtundvierzig Stunden
liegen.”

12. § 131 GO-BT wird aufgehoben.

Dariiber hinaus miissen alle rechtlichen Regelungen
auf gesetzlicher und verordnungsrechtlicher Grund-
lage, die von den vorstehenden Grundgesetzdnde-
rungen betroffen wiirden (zum Beispiel Didtengesetz
1968), entsprechend gedndert werden.

Begriindung

1. Vorzeitige Beendigung der Wahlperiode statt
Parlamentsauflésung

Das Redatsinstitut der Parlamentsauflésung stammt
aus dem Xonstitutionalismus; der monarchische
Souverdn konnte mit seiner Hilfe die Arbeit des
Parlaments, das sich seinen politischen Vorstel-
lungen versagte, beenden. Die politische Wirklich-
keit in den Beziehungen zwischen Parlament und
Regierung hat sich heute gewandelt. Das Parlament
steht der Regierung nicht geschlossen gegeniiber; es
ist vielmehr selbst kontrovers zusammengesetzt.
Heute geht es um die Auseinandersetzungen zwi-
schen Regierung und Regierungsmehrheit bzw. zwi-
schen Regierung und Regierungsmehrheit einerseits
und der parlamentarischen Opposition andererseits.
Auf diesen politischen Sachverhalt paBt das Institut
der Auflésung nicht so recht. Es handelt sich hierbei
in Wirklichkeit um die vorzeitige Beendigung der
Wabhlperiode, die grundsédtzlich vier Jahre dauert,
unter gleichzeitiger Anberaumung von Neuwahlen.
Die bisherigen préasidialen Auflésungsbefugnisse
konnen deshalb durch das Recht des Bundesprasi-
denten ersetzt werden, die Wahlperiode unter An-
beraumung von Neuwahlen vorzeitig zu beenden.

2. Die Beteiligung des Parlaments bei der vorzeiti-
gen Beendigung der Wahliperiode

Das Grundgesetz kennt keine Mdglichkeit des Parla-
ments zur Selbstauflésung. Die Auflosungsbefug-
nisse stehen im Fall des Artikels 63 GG dem Bun-
desprédsidenten allein zu, im Fall des Artikels 68 GG
ist er nach einem negativen Ausgang des Ver-
trauensvotums an einen entsprechenden Vorschlag
des Bundeskanzlers gebunden. Demgegeniiber ken-
nen mit Ausnahme Bremens alle deutschen Landes-
verfassungen eine Parlamentsauflésung durch Mehr-
heitsbeschluf, der mit absoluter bzw. mit Zwei-
drittelmehrheit gefat werden mubB.

Das Recht des Parlaments, seine Wahlperiode vor-
zeitig selbst beenden zu kénnen, muB grundsétzlich
als Minderheitenrecht ausgestaltet werden. Der
Bundespréasident sollte erst dann verpflichtet sein,
diesem Antrag zu entsprechen, wenn sich ihm zwei
Drittel der Zahl der Mitglieder des Bundestages an-
schlieBen.
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Die Vorteile dieses Modells liegen in folgendem:

Die Regierungspartei(en) kann die vorzeitige Be-
endigung der Wahlperiode beantragen, wenn sie
ihre Mehrheit verloren hat. In der Hand der Oppo-
sition ist dieses Antragsrecht ein wirksames Instru-
ment zur Umgestaltung der politischen Verhéltnisse.
Jede parlamentarische Gruppierung von einem Drit-
tel der gesetzlichen Mitgliederzahl kann das Ver-
fahren zur vorzeitigen Beendigung der Wahlperiode
und Anberaumung von Neuwahlen einleiten, sieht
sich jedoch moglichen GegenmaBnahmen der absolu-
ten Mehrheit gegeniiber. Diese Bremswirkung
kommt erst dann in Fortfall, wenn zwei Drittel der
Mitglieder des Bundestages sich mit dem Antrag
einverstanden erkldren. Durch eine Initiative des
Parlaments zur vorzeitigen Beendigung der Wahl-
periode koénnte zudem die negative Optik eines ab-
gelehnten Vertrauensantrages fiir den Bundeskanz-
ler vermieden werden.

3. Das Ende der Wahlperiode

Die Auflésung des Bundestages beendet die laufende
Wahlperiode (Artikel 39 Abs. 1 Satz 2 GG). Nach
dem Grundsatz der formellen Diskontinuitdt miissen
das Parlament und seine Organe ihre Tatigkeit ein-
stellen. Ausgenommen hiervon sind lediglich die
Organe des Bundestages, die von Verfassungs
wegen auch zwischen zwei Wahlperioden tétig wer-
den koénnen. Dies sind das Prasidium (Artikel 40,
49 GG, § 101 Abs. 1 GO-BT), der stdndige Aus-
schuBl (Artikel 45 GG) sowie die Ausschiisse fiir
auswirtige Angelegenheiten und fiir Verteidigung
(Artikel 45a GQG). Da die Verfassung nur diese
Gremien vom Schicksal der formellen Diskontinuitat
bewahrt hat, werden alle anderen Organe des Par-
laments von der Aufldsung betroffen und kdénnen
keine Funktionen mehr ausiiben. Hierzu gehdren
nicht nur der Bundestag, seine Ausschiisse und die
beiden Sonderausschiisse, sondern auch der Alte-
stenrat, der WahlménnerausschuB, das Fiinfer-
Gremium und die Dreier-Kommission nach dem
Gesetz zu Artikel 10 GG sowie die beiden Enquete-
Kommissionen. Ferner sind hiervon die gemischten
Ausschiisse betroffen, die sich aus Parlamentariern
und Mitgliedern des Bundesrates bzw. Vertretern
der Landesregierungen zusammensetzen, wie der
Vermittlungsausschu und der Richterwahlaus-
schuB.

Neben diesen institutionellen Folgen hat die Auf-
16sung des Bundestages auch Auswirkung auf die
einzelnen Abgeordneten: Thr durch die Wahl er-
teiltes Mandat erlischt; sie scheiden aus dem Bun-
destag aus. Sie sind nicht mehr Mitglieder des Bun-
destages, da sie ihre Mitgliedschaft zum Parlament
verloren haben. Thre durch das Grundgesetz konsti-
tuierte Stellung als Reprédsentant der Wéhlerschaft
und Inhaber eines freien Mandats geht verloren. So
entfdllt vor allem der Immunitdtsschutz. Nach der
Novellierung des Didtengesetzes 1968 (Gesetz vom
22, Juni 1972 — BGBI. I S. 993) werden die Auf-
wandsentschddigung und die Pauschalen fiir die Ab-
geordneten indes iiber die Auflésung hinaus bis
zum 14. Tag nach der Neuwahl gezahlt.
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Die Folgen dieser Rechtslage sind unbefriedigend,
da das Parlament iiber einen l&angeren Zeitraum
nicht verfiigbar ist. Im Status der Abgeordneten tritt
eine Differenzierung danach ein, ob sie zu jenen Gre-
mien gehoren, die auch zwischen zwei Wahlperioden
tatig werden oder nicht. Wegen der Fristen in Ar-
tikel 39 GG kann die parlamentslose Zeit mit ihren
nachteiligen Folgen fiir die Kontinuitdt der Staats-
fihrung bis zu 90 Tagen dauern. Es entspricht nicht
dem parlamentarischen System, wenn iiber einen so
langen Zeitraum einer funktionsfahigen Regierung
ein nur in Ansédtzen funktionsfahiges Parlament ge-
geniibersteht.

Um diese mit der vorzeitigen Beendigung einer
Wiahlperiode bedingten Schwierigkeiten fiir den
Bundestag, seine Organe und Mitglieder zu beseiti-
gen, bietet sich die Mdoglichkeit an, die Wahlperiode
erst mit dem Zusammentritt des neuen Bundestages
enden zu lassen. Die Anordnung des Bundesprési-
denten iiber die vorzeitige Beendigung der Wahl-
periode des Bundestages wiirde erst mit dem Zusam-
mentritt des neuen Bundestages wirksam. DaB Neu-
wahlen wéhrend einer Wahlperiode anberaumt und
durchgefithrt werden, ist verfassungsrechtlich un-
bedenklich. Auch miissen die Rechtsfolgen einer
Anordnung nicht unbedingt sofort eintreten; sie kon-
nen auch spater ausgeldst werden.

Auf diese Weise wiirden die Unterschiede zwischen
einer reguldren und einer vorzeitigen Beendigung
der Wahlperiode des Bundestages eingeebnet. Das
Parlament wére voll funktionsfahig. Schon nach der-
zeitiger Parlamentsiibung gibt es praktisch keine
parlamentslose Zeit mehr, da die konstituierende
Sitzung des neuen Bundestages unmittelbar im An-
schluB an den Ablauf der Wahlperiode des alten
Bundestages anberaumt wird. Diese Vorteile sollten
auch fir den Fall der vorzeitigen Beendigung der
Wahlperiode dem Parlament zunutze kommen.

4. Einzelfragen
a) Zu Artikel 39 Abs. 1

Die entscheidende Neuerung ist Satz 2, wonach die
Wahlperiode mit dem Zusammentritt eines neuen
Bundestages endet. Damit ist eine parlamentslose
Zeit fiir den requldren und den vorzeitigen Ablauf
der Wahlperiode ausgeschlossen; die Wahlperioden
gehen nahtlos ineinander iber. Die Wahlperioden
beginnen und enden mit dem Zusammentritt des
Bundestages. Da der Zusammentritt des neuen Bun-
destages nicht vorhergesehen werden kann wie der
vierjahrige Ablauf einer Wahlperiode seit Zusam-
mentritt, muB in Satz 3 fir den Zeitpunkt der Neu-
wahlen der Beginn der Wahlperiode zugrunde ge-
legt werden.

b) Zu Artikel 39 Abs. 2

Dieser Absatz enthdlt das Kernstiick des Vorschla-
ges, die Mitwirkung des Parlaments bei der vor-
zeitigen Beendigung der Wahlperiode. Unbeschadet
der Mdoglichkeiten, nach Artikel 63 und 68 GG die
Wahlperiode wvorzeitig zu beenden, sind deshalb
eigene parlamentarische Befugnisse als Minderhei-
tenrechte zu begriinden. An der Ermessensentschei-

dung des Bundesprésidenten ist grundsétzlich fest-
zuhalten. Um zeitlich konkurrierende Entscheidun-
gen zu vermeiden zwischen dem Bundesprédsidenten,
der auf Antrag den Bundestag aufzuldsen beabsich-
tigt, und dem Bundestag, der mit der Mehrheit
seiner Mitglieder dem Bundeskanzler das Vertrauen
aussprechen oder mit derselben Mehrheit einen an-
deren Bundeskanzler wahlen will, empfiehlt sich
der Einbau einer Frist von 21 Tagen, nach deren
Ablauf der Bundesprasident binnen einer Woche
tatig werden kann. Durch die Verweisung in Satz 2
ist sichergestellt, daB nach der Zustellung der An-
ordnung des Bundesprdsidenten iiber die vorzeitige
Beendigung der Wahlperiode und die Anberaumung
von Neuwahlen die Wahlperiode erst mit dem Zu-
sammentritt des neuen Bundestages endet.

¢) Zu Artikel 39 Abs. 3

In diesem Falle kann der Bundestag mit den Stim-
men von zwei Dritteln seiner Mitglieder das Ermes-
sen des Bundesprdsidenten iiber die vorzeitige Be-
endigung der Wahlperiode und die Anberaumung
von Neuwahlen ausschlieBen. Das Minderheiten-
recht von Artikel 39 Abs. 2 GG erstarkt hier zu
einem bindenden Verlangen an den Bundesprasi-
denten. Wenn sich durch die groBe Mehrheit ge-
zeigt hat, daB der Bundestag zur Bildung von trag-
fahigen Mehrheiten nicht imstande ist, so ist die vor-
zeitige Beendigung der Wahlperiode durch den
Bundesprésidenten offensichtlich zwingend und seine
Bindung an das Ersuchen des Parlaments gerecht-
fertigt.

d) Zu Artikel 68 Abs. 1

Zur Klarstellung ist der Zusatz aufgenommen, daB
das Recht zur vorzeitigen Beendigung der Wahl-
periode auch dann erlischt, wenn der Bundestag mit
der Mehrheit seiner Mitglieder dem Bundeskanzler
das Vertrauen ausspricht.

e) Zu § 98 a GO-BT

Wie die §§ 98 und 103 GO-BT den Artikeln 67 und
68 GG zugeordnet sind, so enthdlt § 98 a GO-BT die
verfahrensméBigen Bestimmungen iiber die parla-
mentarischen Mitwirkungsbefugnisse bei der vor-
zeitigen Beendigung der Wahlperiode. Diese Vor-
schriften sind in Anlehnung an § 98 GO-BT ausge-
staltet worden, wonach die Einbringung des Antra-
ges an ein Quorum von einem Viertel der Mitglie-
der des Bundestages gebunden ist. Stimmt mithin
ein Drittel der Mitglieder des Bundestages dem An-
trag auf vorzeitige Beendigung der Wahlperiode
und Anberaumung von Neuwahlen zu, so muBl der
Bundestag ein entsprechendes Ersuchen an den Bun-
desprédsidenten richten. Artikel 39 Abs. 2 GG und
§ 98 a Abs. 1 GO-BT sollen ein echtes Minderheiten-
recht begriinden.

Bei der Beschlufifassung nach § 98 a Abs. 1, 2. Alter-
native GO-BT geht es hingegen darum, eine Zwei-
drittelmehrheit flir den Antrag auf vorzeitige Be-
endigung der Wahlperiode und Anberaumung von
Neuwahlen zu erzielen, um das Ermessen des Bun-
desprésidenten auszuschalten.
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I. Vorgeschichte und Sinn des absoluten Vetos

1. Solange das féderative Organ gleichrangig mit
dem demokratisch-unitarischen Organ an der Fest-
stellung des Inhalts der Reichsgesetze teilnahm,
war die Frage nach einem absoluten oder suspen-
siven Veto als Form einer schwécheren foderativen
Mitwirkung am GesetzgebungsprozeB nicht aktuell.
Im monarchischen Bundesstaat ergab sich die ge-
setzgeberische Gleichrangigkeit des féderativen und
des unitarischen Organs aus seinem Aufbau. Der
unitarisch-demokratische Reichstag und der fodera-
tiv-monarchische Bundesrat spiegelten in ihrer ge-
setzgeberischen Gleidirangigkeit den doppelten
Dualismus wider, der den sowohl vom: foderativen
als auch vom konstitutionellen Prinzip beherrschten
Staat in seinem Grundaufbau bestimmt.

Der Bundesrat war aber auch von der fachlichen
Seite durch seinen umfassenden Wirkungsbereich
berufen, an der Gesetzgebung des Reiches mitzu-
wirken. Die gesamtstaatlichen Regierungsaufgaben
waren auf die kaiserlich-bundesratliche Dyarchie
verteilt. Dabei nahm der Bundesrat zwar nicht an der
eigentlichen Reichsleitung teil. Diese war dem Kai-
ser und dem Reichskanzler vorbehalten. Fir den
Bundesrat blieben daher im wesentlichen Funk-
tionen eines mehr mitwirkenden und kontrollieren-
den Regierungsorgans. Gleichwohl hatte er wich-
tigste Regierungs- und Verwaltungsbefugnisse, die
seinen Rang bei der Gesetzgebung des Reiches von
der fachlichen Seite her untermauerten.

Nach der Bismarckschen Verfassung oblag die Ver-
waltung nach einem seit der Erklarung der preuBi-
schen Regierung vom 23. Februar 1849 anerkannten
verfassungspolitischen Grundsatz den Gliedstaaten,
soweit dem Gesamtstaat nicht bestimmte Verwal-
tungsaufgaben zustanden.

Die staatlichen Aufgaben waren nicht nur sachlich,
sondern auch funktionell auf die beiden staatlichen
Ebenen verteilt. Es kam dadurch im Bereich der
Exekutive und Judikative zu vertikalen funktionel-
len Verzahnungen, die wiederum Grundlage beson-
derer Erfahrung und Sachkunde der Gliedstaaten
waren. Sie kamen iiber den Bundesrat auch der
Willensbildung und damit der Gesetzgebung des
Reiches zugute.

Der Grundsatz einer foderativen Mitwirkung an der
Bildung des gesetzgeberischen Bundeswillens hatte
sich aus der staatenbiindischen Vergangenheit des
Bundesstaates ergeben. Mit der Bildung des Ge-
samtstaates nahmen die Gliedstaaten einen Teil
ihrer Aufgaben nicht mehr unmittelbar und selb-
stdndig als eigene Angelegenheit wahr. Als Glieder
des Gesamtstaates wirkten sie an der Erfiillung die-
ser Aufgaben als Angelegenheit des Bundes durch
die Mitgliedstaaten im féderativen Organ jedoch
mittelbar und gleichrangig mit dem unitarischen
Organ weiter mit. Zugleich ergab sich dadurch, sozu-
sagen als Nebenprodukt, eine Sicherung der fédera-
tiven Ordnung.

Was die Verbirgung der foderativen Ordnung im
weiteren anging, so hatten die Gliedstaaten im
monarchischen Bundesstaat, tbigens ebenso wie
in den demokratischen Bundesstaaten, ein unent-
ziehbares Recht auf Erhaltung ihrer staatlichen Indi-
vidualitdt. Verschiedenen Gliedstaaten standen un-
entziehbare Reservatrechte zu.

Unabanderlich waren auch die Gliedstaaten als
Institution. Die Frage, ob das Reich die staatliche
Existenz der Gliedstaaten gleichméBig im Wege der
Verfassungsénderung aufheben koénne, wurde von
einem Teil der Wissenschaft mit Recht verneint.
Eine solche Aufhebung wére einem Akt der Verfas-
sungsvernichtung gleichgekommen (vgl. Huber,
Verf.Gesch., Bd. 3, S. 804).

In dem dadurch gezogenen Rahmen bedurften Dis-
positionen des Reichés iiber die Grenze des Wir-
kungskreises der Ldnder der Form des verfassungs-
dndernden Reichsgesetzes. Verfassungsdnderungen
kamen nicht zustande, wenn mindestens 14 Stimmen
des Bundesrates, also entweder PreuBen, die ge-
samten Mittelstaaten oder die Gruppe der 14 Klein-
staaten dagegen waren.

Die féderative Ordnung war danach im monarchi-
schen Bundesstaat durch ihren juristischen Rang
und durch die foéderative Mitwirkung an der Bil-
dung des Reichswillens verbiirgt.

2. Die foderative Mitwirkung an der Bildung des
gesetzgeberischen Bundeswillens ist auch den demo-
kratischen Bundesstaaten selbstverstandlich. Dort
hat sich der foéderative Mitwirkungsfaktor durch
Gliederung des Parlaments in zwei Abteilungen
oder Kammern entwickelt. Daneben wirken auch
Landesorgane, in der Regel die Landeslegislaturen
oder die Widhlerschaften, an der Bildung des ge-
setzgeberischen Bundeswillens mit.

Gegenuber der vom Bundesrat verkodrperten fode-
rativen Gesetzgebungskomponente war es aber im
monarchischen Bundesstaat nicht zur Einrichtung
eines entsprechenden foderativ-demokratischen Ge-
setzgebungsorgans neben oder anstelle des Bundes-
rates gekommen. Schon der preuBische Hegemonial-
anspruch stand dem entgegen. AuBerdem war die
foderative Kammer durch die Reformpléne der
Jahre nach 1848/49 — damals in der Regel als ein-
zige Kammer konzipiert — mit dem Odium des Par-
tikularismus behaftet worden. So blieben die Pauls-
kirchenkonzeption und die Konzeption der Erfurter
Unionsverfassung auch 1867 und 1871 theoretisches
Modell.

Mit der Abldésung des monarchischen durch das
demokratische Prinzip verlor der Bundesrat einen
Teil seiner Legitimation zur gleichrangigen Mitwir-
kung an der Reichsgesetzgebung. Der Verlust
konnte durch die mit dem parlamentarischen Regie-
rungssystem verbundene Demokratisierung der
Landesregierungen nur teilweise wettgemacht wer-
den. Eine unverédndert gleichrangige féderative Mit-
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wirkung an der Gesetzgebung wdire nur durch Her-
anziehung von Elementen der foderativen Demo-
kratie, also durch Anpassung der foderativen Ge-
setzgebungskomponente an den neuen demokrati-
schen Staatsaufbau, méglich gewesen.

Demgegeniiber behielt der zweite, auf die Reichs-
exekutive gerichtete Wirkungsbereich des fodera-
tiven Organs seine Grundlage. Er verlor jedoch mit
der durch das parlamentarische Regierungssystem
erforderlich gewordenen Arrondierung der Kompe-
tenzen der Reichsregierung an Boden. Gleichwohl
war das foderative Organ durch die umfassende
Verwaltungszustdndigkeit der Lénder und die dar-
aus folgende Sachkenntnis und Verwaltungserfah-
rung sowie durch die ihm verbliebenen umfangrei-
chen Mitwirkungsbefugnisse auf dem Gebiete der
Reichsverwaltung von der fachlichen Seite her nach
wie vor zur Mitwirkung an der Bildung des gesetz-
geberischen Reichswillens qualifiziert.

Anders als im monarchischen Bundesstaat, anders
aber auch als in den USA, der Schweiz und in Oster-
reich hatten die einzelnen Lander nach der Weima-
rer Reichsverfassung kein unantastbares Recht mehr
auf Existenz. AuBerdem konnte der Bundesstaat
nach damals herrschender Auffassung, der zundchst
nur Carl Schmitt und Bilfinger widersprachen, durch
verfassungsdnderndes Reichsgesetz in einen Ein-
heitsstaat verwandelt werden. Die institutionelle
Garantie der Gliedstaaten war damit aufgehoben.

Die féderative Ordnung stand im tibrigen wesentlich
starker als vorher zur Disposition des einfachen
Reichsgesetzgebers. Die Abgrenzung der umfassen-
den konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des
Reiches gegeniiber der Landeskompetenz nach Arti-
kel 9 der Reichsverfassung wurde vom Bediirfnis
zum ErlaB einheitlicher Vorschriften abhéngig ge-
macht, das vom Reichsgesetzgeber zu beurteilen
war. Nach Artikel 14 a. a. O. konnte der Reichs-
gesetzgeber zu Lasten der Lander Reichsverwaltung
begriinden, wiahrend dies bis dahin des verfassungs-
dndernden Reichsgesetzes bedurfte.

Durch Herabstufung ihres juristischen Ranges war
die foderative Ordnung von dieser Seite her ge-
schwicht. Daher kam der anderen Sicherungskom-
ponente, der foderativen Mitwirkung an der Gesetz-
gebung des Reiches, besonderes Gewicht zu. Dem
Reichsrat wurde jedoch nur ein devolutives Veto
zugebilligt, das nach MaBgabe des Artikels 74
a. a. O. zu liberwinden war.

Angesichts dieser Verhéltnisse hatte auch ein abso-
lutes Veto des Reichsrates gegen verfassungs-
dndernde Reichsgesetze weite Bereiche der fodera-
tiven Ordnung nicht mehr unter féderative Kon-
trolle gebracht. Zu einer solchen Befugnis kam
es aber auch gar nicht. Die Nationalversammlung
lehnte es ab, den Vorschlag in den Entwiirfen 2
und 3 der Reichsverfassung, dem Reichsrat bei ver-
fassungsdndernden Reichsgesetzen das absolute
Veto zu gewdhren, zu akzeptieren. Auch hier wurde
der foderative gesetzgeberische EinfluB wie bei der
einfachen Reichsgesetzgebung auf das devolutive
Veto reduziert. Damit unterlag selbst die Umwand-
lung des Bundesstaates in einen Einheitsstaat nur
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noch dem devolutiven Veto. Die Gleichrangigkeit
des foderativen und des unitarischen Gesetzge-
bungsorgans gehorte damit der Vergangenheit an.

Aus vielerlei Griinden hatte die Nationalversamm-
lung davon abgesehen, die foderative Gesetzge-
bungskomponente dem verdanderten Aufbau des
Bundesstaates durch Einrichtung einer zweiten Kam-
mer oder durch einen nach legislatorischen und
administrativen Funktionen starker differenzierten
Aufbau des Bundesrates anzupassen. Nach Auffas-
sung der foderativen Seite ware der foderative
Charakter des Bundesrates durch Umwandlung in
ein Staatenhaus verwdssert worden. Es sollte daher
bei dem umfassenden, Legislative und Exekutive
umgreifenden Wirkungsbereich des foderativen
Organs verbleiben. So kam es dazu, daB die Lander
als solche zwar an der Willensbildung des Reiches
weiter umfassend mitwirkten, daB sie sich aber mit
einer reduzierten gesetzgeberischen Rolle begnii-
gen'mubBten.

Der Ubergang vom monarchischen zum demokra-
tischen Prinzip war in weiten Kreisen als Folge des
traditionellen Biindnisses foderativer und monarchi-
scher Elemente einerseits und demokratischer und
unitarischer Krafte andererseits zugleich auch als
ein Markstein auf dem Wege zum Einheitsstaat ver-
standen worden. Auf der Ebene des Reiches fiihrte
dies zu einem rechtlich nicht gefestigten, labilen
Foderalismus. Die gesetzgebende Gewalt wurde
nunmehr nicht nur demokratisch, sondern auch uni-
tarisch bestimmt. Sie lag beim Reichstag und beim
Reichsvolk als plebiszitdrem Organ. Dieser Rege-
lung war das foderative Verlangen entgegengekom-
men, die Lander an der Willensbildung des Reiches
weiter als politische Einheiten zu beteiligen, was im
demokratischen Bundesstaat zur Reduzierung der
foderativen gesetzgeberischen Rolle fiithren mubBte.
Sowohl durch ihren reduzierten juristischen Rang
als auch durch Schwéichung des foderativen Anteils
an der Willensbildung des Reiches war die bundes-
staatliche Ordnung auf diese Weise, wenigstens
formell, zu einem ,F&deralismus auf Abruf" gewor-
den.

Inwieweit die unitarischen Krafte von der Moglich-
keit des Abrufs Gebrauch machten, hing von dewn
politischen Kréaftefeld des demokratischen Bundes-
staates ab. Wenn die staatsrechtlichen Mdoglichkei-
ten zum Abruf des féderativen Systems in der Wei-
marer Zeit nicht stirker ausgenutzt wurden, so lag
das einmal an der wider Erwarten intakten Lebens-
kraft des Foderalismus in den Landern und zum
anderen an den Grenzen der Macht des Reiches, die
sich unter anderem aus dem Wegfall der hegemo-
nialen Bundesstaatskomponente — die preuBische
Hegemonie hatte sich immer weitgehend mit dem
Reichsinteresse identifiziert —, dann aber auch aus
dem Ubergang zum Parteienstaat und dem aus den
damaligen Verhiltnissen folgenden starken auBen-
politischen Engagement des Reiches ergaben*). Zu-

*} vgl. hierzu Thoma, Handbuch des deutschen Staats-
rechts I, S. 183 ff.
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gleich hatte aber auch der im monarchischen Bun-
desstaat in seinem doppelten Dualismus begriindete
und in der Dynamik des demokratischen Organs
sich auswirkende Zug zum Abbau des féderativen
Systems, das als eine Art Ubergang zum Einheits-
staat verstanden wurde, an Grundlage verloren. So
bildete sich eine politische Balance der unitarischen
und foderativen Kréafte heraus, die sich auch ohne
rechtliche Sicherung und ungeachtet der stdarker auf
Vereinheitlichung der Lebensverhélinisse dréngen-
den sozialen, kulturellen und 6konomischen Krifte
iuber das Weimarer Jahrzehnt hinweg erhielt.

3. Was die politische Grundlage der bundesstaat-
lichen Ordnung anging, so war der urspriingliche
Sinn des foderativen Systems die Wahrung der
gliedstaatlichen Individualitdten in einem entspre-
chend differenzierten Gesamtkorper, durch die zu-
nehmende Verflechtung des wirtschaftlichen und
sozialen Lebens in vielen seiner Schichten fragwir-
dig geworden. Parallel zu der Schwachung der &lte-
ren biindischen Motivation des Foderalismus ge-
wann aber auch die den demokratischen Bundes-
staaten seit jeher geldufige Erkenntnis an Boden,
dafl die foderative Ordnung neben der Bewahrung
regionaler Vielfalt dem demokratischen Rechtisstaat
zu starkerer Gewaltenteilung, mehr Demokratie
und rdaumlich stdrker differenzierter und damit
qualifizierterer Erfiillung seiner Aufgaben zu ver-
helfen vermag. Damit begann sich der Legitima-
tionsschwund auszugleichen, den die foderative
Ordnung durch das geringere Gewicht ihrer
urspriinglichen, im monarchischen Bundesstaat vor-
herrschenden Motivation erlitten hatte.

Urspringlich war die Sicherung der bundesstaat-
lichen Ordnung gleichbedeutend mit der Sicherung
der gliedstaatlichen Individualitdten gewesen. Sie
wurde nun zugleich auch zum Mittel der Sicherung
und Forderung von Rechtsstaatlichkeit, Demokratie
und vielfdltig differenzierter qualifizierter Lei-
stungskraft. Auch unter diesem Gesichtspunkt er-
schien nunmehr die Forderung schliissig, als wesent-
liches Element einer bundesstaatlichen Ordnung
rechtliche Sicherungen zu begriinden, durch die die
unitarischen und foderativen Kréfte zur Wahrung
der foderativen Eigenstdndigkeit im Gleichgewicht
gehalten werden konnten. Je stdrker die auf eine
Vereinheitlichung sozialer, 6konomischer und kul-
tureller Zusammenhénge abzielende Kréfte mit den
damit verbundenen unitarisierenden Riickwirkun-
gen auf die Lander wurden, um so mehr muBte die
Sicherung der dadurch gefdhrdeten féderativen
Ordnung in ihrem verfassungspolitischen Gewicht
zunehmen.

Auf dieser Grundlage, nicht zuletzt durch die Erfah-
rungen in der Zeit der Diktatur, war im Jahre 1949
die Erkenntnis Allgemeingut geworden, daBl die von
der Weimarer Verfassung aus den Besonderheiten
des Ubergangs vom monarchischen zum demokrati-
schen Bundesstaat noch nicht stdrker in den Vorder-
grund geriickte Sicherung des fdéderativen Gleich-
gewichts ein wichtiger Beitrag zur Begrenzung
staatlicher Macht und zur Wahrung und Férderung
von Rechtsstaatlichkeit und Demokratie ist.

Demgem&B sind die Grundlagen der féderativen
Ordnung nach Artikel 79 wieder unabénderlich ge-
worden. Sie stehen nicht mehr zur Disposition des
Verfassungsédnderers. Die Institution der Gliedstaa-
ten ist wieder unverletzlich. Die Voraussetzungen
fiir einen entsprechenden Schutz der gliedstaatlichen
Individualitdten waren allerdings schon wegen der
Unterbrechung traditioneller Zusammenhénge nicht
wiederherzustellen.

Abgesehen vom Gegenstand des Artikels 79 Ab-
satz 3 steht die foderative Ordnung als Mittel zu
stirkerer Redhtsstaatlichkeit, stirkerer Demokrati-
sierung und starkere Differenzierung bei der Erfiil-
lung von staatlichen Aufgaben zur Disposition des
Verfassungsanderers und nach MaBgabe der grund-
gesetzlichen Gesetzesvorbehalte zur Disposition des
Bundesgesetzgebers. Sie kann also insoweit durch
bundesgesetzliche Anderung des Grundgesetzes und
durch einfache Bundesgesetze modifiziert werden.

Wahrend Anderungen des Grundgesetzes die fode-
rative Ordnung in jedem Falle mehr oder minder
stark berithren und daher automatisch dem abso-
luten Veto des Bundesrates unterliegen, trifft dies
auf einfache Bundesgesetze in solchem MaBe nicht
zZu. Sie unterscheiden sich durch den Grad ihrer
Néhe zum bundesstaatlichen Aufbau. Es gibt Bun-
desgesetze, deren ErlaB die Lander in erster Linie
nur unter dem allgemeinen biindischen Gesichts-
punkt interessiert, daB mit diesen Gesetzen ein Teil
der staatlichen Aufgaben erfiillt wird, die sie zwar
seit Bildung des Bundesstaates nicht mehr als eigene
Angelegenheit, aber doch als Mitglieder eines fode-
rativen Organs als Angelegenheit ihres Bundes ge-
meinsam mit den anderen Ladndern wahrnehmen.

Daneben gibt es aber auch Bundesgesetze, die
a) den politischen Spielraum auf der Landesebene,

b) den féderativen Gehalt im Aufbau der fir die
bundesstaatliche Ordnung bedeutsamen Verfas-
sungsorgane des Bundes oder

c) das Ergebnis einer aus der Natur der Sache er-
forderlichen Kooperation von Bund und Léndern

bestimmen.

zu a)

Die Verteilung der materiellen und formellen Zu-
standigkeiten auf die beiden staatlichen Ebenen be-
herrscht das Grundverhdltnis zwischen Bundesstaat
und Gliedstaat. Von ihr hangt es ab, ob den Landern
der erforderliche, nach Sachen und Funktionen ab-
gegrenzte Kompetenzraum zur Verfiigung steht. Da
die Kompetenzgrenze im deutschen Bundesstaat
nicht nur Materien, sondern auch Funktionen von-
einander scheidet, ist ihr dadurch eine Tendenz zu
erhohter Variabilitdt eigen, die eine Differenzie-
rung ihres juristischen Ranges durch entsprechende
Gesetzesvorbehalte erfordert. An den vorbehaltenen
Bundesgesetzen besteht ein natiirliches féderatives
Interesse.

zu b)

Die f6derativen Komponenten im Aufbau der Ver-
fassungsorgane sorgen dafiir, daBl der Bund von der
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Struktur seiner fiir die bundesstaatliche Verfas-
sungsordnung bedeutsamen Verfassungsorgane oder
von dem Verfahren der Kreation dieser Organe her
darauf angelegt ist, den foderativen Belangen bei
der Ausiibung seiner Funktionen Rechnung zu tra-
gen. Es kommt daher bei Ausnutzung der einschla-
gigen Gesetzesvorbehalte auf eine entsprechende
rechtliche Ausprdgung dieser Organe an. Das fode-
rative Interesse hieran ergibt sich aus der Natur der
Sache.

zu c)

Die bundesstaatliche Kompetenzgrenze setzt zur Be-
riicksichtigung der Sachzusammenhédnge eine umfas-
sende Koopration der Kompetenznachbarn voraus.
Dies gilt erst recht, wenn die Kompetenzen auch
funktionell verteilt sind. Die Zustimmungskompe-
tenz des Bundesrates nach den Artikeln 80, 84 und
85 tragt diesen Zusammenhédngen Rechnung. — Das
Kooperationsbediirfnis kann sich insbesondere im
Bereich der beiderseitigen sekundaren Kompetenzen
und bei den planerischen Aspekten ganzer komple-
mentdrer Aufgabengruppen sowohl des Bundes als
auch der Lander verstdarken. Die Interdependenz der
hier gestellten Aufgaben kann dazu fihren, daB sie
zu einem einheitlichen Ganzen zusammenwachsen,
dessen Regelung besonderer Koordination der Inter-
essen des Bundes und der Lander bedarf, die durch
vertikale Kooperation erreicht werden sollte. Soweit
die Kooperationsergebnisse durch Bundesgesetze
ihre endgiiltige Form erhalten, sind die Lénder am
Grade ihrer Mitwirkung an solchen Gesetzen beson-
ders interessiert.

Weiter gibt es aber auch Bundesgesetze, die weni-
ger gemeinsame, als besondere Interessen einzelner
Lander ansprechen. Bundesgesetze dieser Art kon-
nen sich geradezu darin erschopfen, einander wider-
streitende Interessen der einzelnen L&nder auszu-
gleichen. Der horizontale Finanzausgleich ist ein
Beispiel hierfiir.

Das Grundgesetz hat als Normalform der fédera-
tiven Mitwirkung an der Gesetzgebung das suspen-
sive Veto festgelegt. Aus der besonderen Néahe be-
stimmter Bundesgesetze zur fdderativen Ordnung
hat es jedoch gefolgert, daB ein allgemeines suspen-
sives Veto des Bundesrates gegen Bundesgesetze
das féderative Anliegen, einen ,Abruf” der fédera-
tiven Ordnung zu verhindern und die Interessen
beider staatlichen Ebenen ausreichend aufeinander
abzustimmen, nicht decke. Aus der verschiedenen
Nahe der Bundesgesetze zur foderativen Ordnung
wurde andererseits aber auch der SchluB gezogen,
dafl eine iiber das suspensive Veto allgemein hin-
ausgehende foderative Mitwirkung an der Gesetz-
gebung zur Wahrung des foderativen Gleichgewichts
nicht erforderlich sei. Der Bundesrat erhielt demnach
die Befugnis zum absoluten Veto nur gegen Ver-
fassungsdnderungen und gegen bestimmte einfache
Bundesgesetze, die sich durch den Grad ihrer N&he
zum bundesstaatlichen Aufbau besonders auszeich-
nen. Im {brigen verblieb es beim suspensiven Veto.
Wenn auch das absolute Veto rechtlich nicht Mit-
wirkung am GesetzesbeschluB ist, so kommt es
de facto doch einem Recht zur unmittelbaren Mit-
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wirkung an der Bundesgesetzgebung gleich, zumal
dem Bundesrat auch das Recht zur Gesetzesinitiative
zusteht. Schon der Herrenchiemsee-Entwurf hatte
unter vier verschiedenen, jeweils durch ein beson-
deres Verfahren gekennzeichneten Gesetzesarten
die ,systemverschiebenden” und daher der Zustim-
mung des Bundesrates bediirftigen Gesetze vorge-
sehen. Sie bezogen sich auf Gegenstande, durch die
das bundesstaatliche Gefiige eine grundlegende
Anderung erfahrt.

Die Entscheidung des Grundgesetzes fiir eine Diffe-
renzierung der gesetzgeberischen Mitwirkung des
Bundesrates, d. h. fiir die Schaffung einer besonde-
ren foderativen Kontrollkompetenz und gegen ein
allgemeines absolutes Veto, steht im Zusammenhang
mit der erneuten (zweiten) Bestdtigung der wesent-
lichen Ziige des itberkommenen Bundesratssystems.
Verzichtet wurde also wiederum darauf, eine zweite
gesetzgeberische Kraft in der Form einer zweiten
(foderativen) Kammer in den Bundesstaat einzu-
fihren.

4. Bei einer Verfassungsreform wird zu fragen
sein, ob es bei dieser Entscheidung verbleiben soll.

Die immer stdrker werdenden Impulse zur Verein-
heitlichung der Lebensverhéltnisse haben den unita-
rischen Kraften in den letzten Jahrzehnten weiteren
Auftrieb gegeben. Mit einem Wachsen dieser Im-
pulse ist zu rechnen. Eine féderative Kontrolle der
darin begriindeten Dynamik ist daher zur Wahrung
des Gleichgewichts von Bund und L&ndern nétiger
denn je. Hierzu muB das féderative Organ eine iber
das suspensive Vetorecht hinausgehende Befugnis
behalten.

+

Andererseits erscheint jedoch eine in allen Fallen
der Bundesgesetzgebung mit derjenigen des Parla-
ments gleichrangige foderative Mitwirkung zur
Wahrung des féderativen Gleichgewichts auch unter
Berlicksichtigung der wachsenden Unitarisierungs-
tendenzen nicht erforderlich. Das kann aber nicht
bedeuten, daB es unter allgemeinen féderativen Ge-
sichtspunkten auBerhalb wiinschenswerter Losungen
lage, dem biindischen Interesse an einer doppelten
Reprasentation des Volkes, einerseits vom Ganzen
und andererseits von den Teilen her, Rechnung zu
tragen, um darauf, wenn auch nicht unbedingt, eine
formelle, so doch wenigstens eine materielle Gleich-
rangigkeit des foderativen Organs bei der Gesetz-
gebung des Bundes aufzubauen. Zudem wére da-
durch eine Differenzierung in der Mitwirkung des
féderativen Organs — durch die Schwierigkeiten
eindeutiger Abgrenzung der beiden Mitwirkungs-
bereiche belastet — umgangen.

Erwdgenswert konnte eine einheitliche, derjenigen
des Bundestages gleichrangige foderative Mitwir-
kung sein, wenn die strukturellen Voraussetzungen
fir die Einfiihrung eines Zweikammersystems er-
fillt waren. Ob dies jedoch heute noch der Fall ist,
erscheint zweifelhaft. Der auf dem Einkammersystem
des deutschen Bundesstaates beruhende ausschlieB-
liche parlamentarische Reprdsentationsanspruch des
Bundestages wird sich nur schwer zur Diskussion
stellen lassen, nachdem ihm iiber 100 Jahre ent-
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sprochen worden ist und die politischen Urspriinge
dieses Anspruches noch um Jahrzehnte &lter sind.
Dies gilt um so mehr, als die deutsche nationale
Reprédsentation in den ersten 50 Jahren ihres Wir-
kens den Ubergang vom konstitutionellen zum par-
lamentarischen Regierungssystem politisch ange-
bahnt und sich in ihrer dadurch bedingten Dynamik
von der beharrenden Statik des mehr durch hervor-
ragende Sachkenntnis, Regierungsroutine und ge-
rauschlose, von der Offentlichkeit deshalb unbe-
merkte, qualifizierte Facharbeit ausgezeichneten
foderativen Organs, d. h. zu Lasten dieses Organs,
abgehoben hatte. Bekanntlich gab der sich aus der
Natur der Sache zu erklarende Stil dieses Organs
schon Bismarck unter dem Stichwort ,Herrschaft der
Geheimréte” AnlaB zur Kritik. Von seiten des féde-
rativen Organs konnte daher :auch schon als Folge
dieser Zusammenhdnge nicht erwartet werden, daB
es seine Uberleitung auf ein demokratisch-fédera-
tives Organ, dessen Bildung eine Einschrdnkung der
in 50 Jahren gewachsenen Reprasentation des
Reichsvolkes durch den Reichstag vorausgesetzt
hatte, von sieh aus offenzuhalten oder gar anzu-
bahnen vermochte. Mit den politischen Grundlagen
fir eine doppelte Reprasentation des deutschen Vol-
kes vom Ganzen und von den Teilen her durch zwei
Abteilungen oder Kammern eines Bundesparlaments
diirfte daher nach allem nicht mehr zu rechnen sein,
zumal inzwischen weitere 50 Jahre vergangen sind,
in denen die auf Vereinheitlichung der Lebensver-
haltnisse drdngende Dynamik stark zugenommen
hat und eine Beschridnkung der unitarischen Kompo-
nente weniger denn je zuldBt.

Es kann auch nicht daran gedacht werden, die Vor-
aussetzungen fiir die Bildung einer weiteren Kam-
mer dadurch zu erfiillen, daB zum Aufbau der Kam-
mer auch Oberhauskomponenten mit herangezogen
werden, die auBerhalb des foderativen Bereichs
liegen. Einer solchen Kammer wiirde es an fédera-
tiver Wirksamkeit fehlen.

Ausscheiden sollte auch der Riickgriff auf ein allge-
meines devolutives Veto. Es hieBe, die Repréasen-
tationskraft des Bundestages nicht geniligend in
Rechnung stellen, wenn die Entscheidung iiber das
Veto des foderativen Organs einer Art Bundesver-
sammlung als schiedsrichterlicher Instanz iiber Bun-
destag und Bundesrat ibertragen wiirde. Die Wei-
marer Regelung des devolutiven Reichsratsvetos
beruhte auf unitarisch-plebiszitiren Elementen. Sie
kann hier mnicht zur Begriindung herangezogen
werden.

Es erscheint auch nicht angdngig, einem sich vom
Rechtstechnischen her nicht besonders empfehlenden
Mangel an Einheitlichkeit in der Mitwirkung des
Bundesrates an der Bundesgesetzgebung dadurch zu
begegnen, daB die foderativ kontrollierten Gesetzes-
vorbehalte zugunsten einer Verfassungskraft der
Regelungen abgebaut und allen Verfassungsdnde-
rungen, entweder kumulativ oder alternativ, der
verstarkten Kontrolle des Bundesrates bzw. auch
derjenigen der Landeslegislaturen unterworfen wer-
den. Die fdéderative Ordnung wiirde dadurch zu
starr. Die Zahl der Verfassungsanderungen nahme

noch zu. Eine Beteiligung der Landeslegislaturen
wiirde bei der foderativen Kontrollkraft des Bundes-
rates zu einer nicht begriindeten und auBerhalb der
deutschen bundesstaatlichen Tradition liegenden
organisatorischen Hypertrophie fithren.

Eine Verfassungsreform sollte daher den Grundsatz
einer differenzierten Mitwirkung des Bundesrates
an der Bildung des gesetzgeberischen Bundeswillens
unberiihrt lassen.

Auf einer Hoherstufung des supensiven Vetos wiare
daher in allen Fdllen zu verzichten, in denen die
Lander am ErlaB eines Bundesgesetzes in erster
Linie nur unter dem allgemeinen biindischen Ge-
sichtspunkt interessiert sind, daB diese Gesetze
einen Teil der staatlichen Aufgaben bilden, die sie
nach der Einrichtung des Bundesstaates zwar nicht
mehr selbst als eigene Angelegenheit erfiillen, zu
deren Wahrnehmung als gemeinsame Angelegen-
heit sie aber doch als Mitglieder eines foderativen
Organs zusammen mit den anderen Landern beitra-
gen.

Soweit sich die Bundesgesetze jedoch durch beson-
dere Nahe zur féderativen Ordnung auszeichnen,
sollte den Landern die Befugnis zum absoluten Veto
zustehen, der foderative Schwierigkeitsgrad der
Rechtserzeugung sollte also dann steigen.

Die qualifizierte féderative Mitwirkung ist in ihrer
Kontrollwirkung von dem Verlauf der Kompetenz-
grenze abhangig.

Solange die Zustandigkeit des Bundes moéglichst eng
umgrenzt und im einzelnen aufgezdhlt sind, diejeni-
gen der Lé&nder hingegen durch Generalklauseln
bestimmt werden, besteht die Gewdhr, dal dem Ge-
samtstaat Kompetenzen nach dem Bedarf zugemes-
sen sind und daB die foderative Kontrollfunkion
infolge allzu groBziigiger Ausstattung des Gesamt-
staates mit Kompetenzen nicht leer 1auft.

Die féderative Mitwirkung ist in ihrer Kontrollkraft
nicht von der Form der Verfassungsdnderung ab-
héngig. Es bestehen daher keine Bedenken, den
foderativ kontrollierten Bundesgesetzgeber in der
Zulassung von Anderungen der Kompetenzgrenze
durch entsprechende Gesetzesvorbehalte freier zu
stellen, zumal die Grenze nicht nur nach Materien,
sondern auch nach Funktionen gezogen ist und da-
her nach einem gewissen MaB an Elastizitat ver-
langt. Im Verfahren der Verfassungsdnderung liefe
sich dem Wunsch nach méglichst weitgehender Ela-
stizitdt nicht ausreichend Rechnung tragen.

Da das absolute und das suspensive Veto exakt ge-
geneinander abgegrenzt werden miissen, kann auf
eine Enumerierung der Fille des absoluten Vetos
als der ausnahmsweise geltenden Vetobefugnis
nicht verzichtet werden. Eine Generalklausel wiirde
nicht ausreichen, den qualifizierten Kontrollbereich
des Bundesrates zu umgrenzen.

Unter Beibehaltung des Enumerierungsprinzips
bleibt daher zu priifen, ob das absolute Veto auf
weitere Bundesgesetze erstreckt werden sollte und
in welchen Fillen auf das absolute Veto verzichtet
werden konnte.
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Il. Gegenstand des absoluten Vetos

1. Auf der Grundlage der gegenwidrtigen Geset-
zesvorbehalte des Grundgesetzes

Folgende vom Grundgesetz vorbehaltene Bundes-
gesetze kommen fiir das absolute Veto zusatzlich in
Betracht:

A. Bundesgesetze mit Auswirkungen auf die Kom-
petenzgrenze

a) Bundesgesetze nach Artikel 24 Abs. 1

Solche Gesetze miiten dem absoluten Veto unter-
liegen. soweit sie bundesgesetzliche Eingriffe in
sonst bundesgesetzfeste Landeszusténdigkeiten er-
mdglichen und enthalten.

b} Bundesgesetze nach Artikel 59 Abs. 2

Dasselbe wie zu a) hatte auch fiir die Zustimmungs-
gesetze nach Artikel 59 Abs. 2 fiir den Fall zu gel-
ten, daB die Transformationskompetenz des Bundes
auch den ausschlieBlichen Gesetzgebungsbereich der
Lander umfassen soll und von dem Gesetz auch
insoweit in Anspruch genommen wird. Die Voraus-
setzungen wéren in einem anderen Zusammenhang
zu kléren.

¢) .Anderweitige bundesgesetzliche Regelungen”
nach Artikel 80 Abs. 2 Satz 1

Die Regelungen sollten zur Klarstellung ausdriick-
lich dem absoluten Veto unterworfen werden.

d) Bundesgesetze nach Artikel 87 Abs. 1 Satz 2

Die Bundesgesetze sollten im Interesse einer umfas-
senden gleichméaBigen Kontrolle des Ubergangs von
Verwaltungsaufgaben auf den Bund ebenfalls dem
absoluten Veto unterstehen.

e) Bundesgesetze nach Artikel 87 Abs. 3 Satz 1

Soll die foderative Kontrolle der Kompetenzgrenze
im Verwaltungsbereich umfassend sein, so darf die-
ser praktisch bedeutsame Grenzabschnitt nicht aus-
genommen werden. Das Fehlen der foderativen
Kontrolle an dieser Stelle ermdglicht dem Bund ein
relativ leichtes Eindringen in die Landesverwal-
tung, iiberdies mit den aus der Problematik des
Begriffs der Bundesoberbehoérde folgenden Unklar-
heiten tliber die Grenzen des dem Bund zustehenden
Verwaltungsbereichs.

f) Bundesgesetze nach Artikel 87 Abs. 3 Satz 2

Hierzu ware redaktionell klarzustellen, daB das
Grundgesetz nach seinem Sinn ein Zustimmungs-
gesetz vorbehalten hat. Von dem Erfordernis der
Zustimmung der Mehrheit der Mitglieder des Bun-
destages kdnnte abgesehen werden.

g) Bundesgesetze nach Artikel 88

Das foderative Interesse an der Organisation der
Bank bzw. des Bankensystems sollte durch das abso-
lute Veto geschiitzt werden.
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h) Bundesgesetze nach Artikel 89 Abs. 2 Satz 2

Ebenso wie die Félle des Artikels 87 Abs. 3 Satz 1
sollte auch der hier vorgesehene Kompetenziiber-
gang dem absoluten Veto unterworfen sein. Die
+Antragsgesetze” nach Artikel 89 Abs. 2 Satz 3
und 4 Artikel 90 Abs. 3 haben demgegeniiber einen
anderen Ausgangspunkt und brauchen daher nicht
dem absoluten Veto unterstellt zu werden.

i) Bundesgesetze nach Artikel 104 a Abs. 3 Satz 1

Ausgangspunkt muB sein, daB die Verwaltungs-
hoheit grundsétzlich bei den Landern liegt. Das be-
deutet, daB den L&ndern in der Regel auch die
selbstdndige Ausfilhrung von Geldgesetzen mit der
dazugehoérenden und durch den Finanzausgleich zu
sichernden Finnzierung obliegt. Im Interesse der
Einheit der Verwaltungsfithrung sollte es grund-
satzlich dabei bleiben. Der Zustimmungsvorbehalt
in Artikel 104 Abs. 3 Satz 3 hat jedoch einen ande-
ren Ansatzpunkt.

Es empfiehlt sich, Bundesgesetze nach Artikel 104 a
Abs. 3 Satz 1 dem absoluten Veto zu unterwerfen,
soweit sie bestimmen, wer die Ausgaben tragt. Der
3. Satz konnte dann gestrichen werden. Die Auto-
matik des 2. Satzes wiirde durch den allgemeineren
Vorbehalt im 1. Satz kontrolliert.

B. Bundesgesetze iiber die gesamtstaatliche Organi-
sation von foderativer Bedeutung

a) Bundesgesetze nach Artikel 21 Abs. 3

Die Gesetze sind fur die politische Struktur von
Bund und Ldndern gleichmaBig von Bedeutung.

b) Bundesgesetze nach Artikel 54 Abs. 7 und nach
Artikel 93 Abs. 2 und Artikel 94 Abs. 2

Der Bundesprasident und das Bundesverfassungs-
gericht gehéren zu den Verfassungsorganen von
foderativem Gewicht. Die foderativen Komponenten
sind im Grundgesetz bereits vorgezeichnet.

C. Bundesgesetze aus dem Kooperationsbereich

a) Bundesgesetze iiber Steuern

Alle Steuergesetze sollten wegen der unmittelbaren
oder mittelbaren Auswirkungen des Steuerrechts
auf die Finanzwirtschaft der Lander dem absoluten
Veto unterliegen. Artikel 105 Abs. 3 miiSte neu ge-
faBt werden.

b) Gesetze nach Artikel 75

Zu erwdgen wire, ob dem Bundesrat im Gesetzge-
bungsbereich nach Artikel 75 nicht ein absolutes
Veto zustehen sollte. Das foderative Interesse hier-
an beruht insbesondere auf dem engen Zusammen-
hang zwischen den Rahmen- bzw. Grundsatzvor-
schriften des Bundes und ihrer — politisch bedeu-
tungsvollen — Ausfiillung durch den Landesgesetz-
geber. Fir ein absolutes Veto sprachen Gesichts-
punkte, die zur Zustimmungskompetenz des Bundes-
rates bei Rechtsverordnungen nach Artikel 80 Abs. 2
und bei allgemeinen Verwaltungsvorschriften nach
den Artikeln 84 und 85 gefiihrt haben, Gesichts- .
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punkte, die aus einer intensiven funktionellen Ver-
schrinkung und dem sich daraus ergebenden Ko-
operationsbediirfnis folgen.

Rahmenvorschriften nach Artikel 98 Abs. 3 miilten
entsprechend behandelt werden.

¢) Zustimmungsvorbehalt nach Artikel 107 Abs. 1
Satz 4

Zu streichen ware der Zustimmungsvorbehalt in Ar-
tikel 107 Abs. 1 Satz 4. Beriihrt sind dort keine ge-
meinsamen, sondern spezielle und einander wider-
streitende Interessen der einzelnen Lander, Der
Bundesgesetzgeber ist in gewisser Hinsicht Schieds-
richter. Die Lander sollten daher nur in der Normal-
form des suspensiven Vetos mitwirken.

2. Auf der Grundlage von neu abgegrenzten
Gesetzesvorbehalten

In diesem Zusammenhang empfiehlt es sich zu er-
wiagen, ob die Kompetenzgrenze nach 1 A durch Aus-
bau des Systems von Gesetzesvorbehalten und Be-
fugnissen zum absoluten Veto nicht starker zur Dis-
position des foderativ kontrollierten Bundesgesetz-
gebers gestellt werden konnte. Bisher nur durch
Auslegung geschlossene Liicken in der Kompetenz-
grenze sollten dabei beseitigt werden, um auf dieser
Grundlage, teilweise durch Zusammenfassung und
Ergénzung geltender Vorbehalte, neue Vorbehalte
zu schaffen. Ziel sollte sein, unter Wahrung des féde-
rativen Interesses zu sehr ins einzelne gehende ver-
waltungspolitische Regelungen zu eliminieren, um
dadurch allzu haufige Grundgesetzanderungen zu
vermeiden und zugleich der Elastizitdt der Verwal-
tungsorganisation zu dienen.

In diesem Zusammenhange miite auch gepriift wer-
den, inwieweit die Grenze zwischen den beiderseiti-
‘gen konkurrierenden Gesetzgebungskompetenzen
féderativ kontrolliert werden sollte.

AuBerdem wird zu tberlegen sein, ob etwaige neue
Gesetzesvorbehalte im Kooperationsbereich, insbe-
sondere im Bereich der Planung nicht dem absolu-
ten Veto zu unterstellen sind.

Folgendes k&me in Betracht:

A. Bundesgesetze mit Auswirkungen auf die Kom-
petenzgrenze

a) im Verwaltungsbereich

1. Ubergang von Verwaltungsaufgaben auf den
Bund

Als Grundlage neu zu fassender Gesetzesvorbehalte
sollte liber Artikel 83 hinaus als Gegenstiick zu Ar-
tikel 70 ausdriicklich festgestellt werden, daB die
Verwaltung im Gesetzgebungsbereich des Bundes
— also sowohl im gesetzesakzessorischen als auch
im gesetzesfreien Bereich eigene Angelegenheit der
Lander ist, soweit das Grundgesetz nichts anderes
bestimmt oder zulaBt. Nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts trifft der VIII. Abschnitt
des Grundgesetzes nicht generell fiir die gesetzes-
freie Verwaltung eine ,andere Regelung” dahin,

daB sie von dem in Artikel 30 statuierten Vorrang
der Lander ausgenommen ist (Bd. 12 S. 248).

Als Zulassung im Sinne des Artikels 83 sollte das
Grundgesetz allgemein vorbehalten, daB der Bund
auf Gebieten, fiir die ihm die Gesetzgebung zusteht,
bei Bedarf durch foéderativ kontrolliertes Bundes-
gesetz die Erfiillung von Verwaltungsaufgaben iiber-
nehmen kann. Auf Anlage 1 Artikel 89 Abs. 1 Buch-
stabe a wird verwiesen.

Dabei wird unterstellt, daB die Zwedckbindung von
Geld durch den Bund und ihre Verwirklichung ,Er-
fillung einer dem Bunde obliegenden Verwal-
tungsaufgabe” sind und daB die Anwendung dieses
Verwaltungsmittels vorbehaltlich des Artikels 104 a
Abs. 2 daher eine Verwaltungskompetenz des Bun-
des voraussetzt.

2. Bundesauftragsverwaltung

Zur Begriindung einer Bundesauftragsverwaltung
kommen bisher folgende Wege in Betracht:

— Zustimmungsgesetz nach Artikel 87b Abs. 2
Satz 1,

— Zustimmungsgesetz nach Artikel 87 c,
— Zustimmungsgesetz nach Artikel 87 d Abs. 2,

— Einspruchsgesetz nach Artikel 89 Abs. 2 Satz 3
auf Antrag eines Landes,

— Einspruchsgesetz nach Artikel 89 Abs. 2 Satz 4
auf Antrag der beteiligten Lander,

— Einspruchsgesetz nach Artikel 104 a Abs. 3 (Um-
wandlung des Gesetzes nach Satz 1 in ein Zu-
stimmungsgesetz wiinschenswert),

— Zustimmungsgesetz nach Artikel 108 Abs. 4 Satz 1
— Zustimmungsgesetz nach Artikel 120.

Der Grundsatz, daB Bundesauftragsverwaltungen
nur durch Anderung des Grundgesetzes gebildet
werden konnen, ist demnach bereits jetzt durch ver-
schiedene, zum Teil nachtraglich eingefiigte spe-
zielle Gesetzesvorbehalte durchbrochen.

Das System des Grundgesetzes, das zwar nach Arti-
kel 87 eine nicht nach Sachgebieten begrenzte Er-
weiterung der Bundeseigenverwaltung durch Bun-
desgesetz zuldBt, eine entsprechende Erweiterung
der Bundesauftragsverwaltung hingegen nicht, geht
demnach — abweichend vom Herrenchiemsee-Ent-
wurf — davon aus, daB die den Verwaltungsbereich
der Lander beeintrachtigenden Folgen einer Bundes-
eigenverwaltung gegeniiber den wunitarisierenden
Wirkungen der Bundesauftragsverwaltung nicht ein
gleich hohes MaB an foderativer Kontrolle erfor-
dern. Dabei spielt der Gesichtspunkt eine Rolle, daB

. die Bundesauftragsverwaltung die Verantwortungs-

bereiche der beiden Ebenen verwische, die Lander
in ihrer Eigenverantwortung schmalere und sie zu
Vollzugsorganen des Bundes mache. Angesichts der
Befugnisse, die dem Bunde nach Artikel 84 tradi-
tionsgemdB schon im Bereich der Eigenverwaltung
der Lander zustehen, und der Tatsache, daB die
Bundeseigenverwaltung die Selbstdndigkeit der
Lander auf ihrem Gebiet ganzlich verdréngt, diirf-
ten diese Gesichtspunkte jedoch nicht durchschlagen.
Mit der Auftragsverwaltung bleibt im Gegensatz
zur Bundeseigenverwaltung die Einheit des Appa-
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rates in den Landern gewahrt. Damit ist eine giin-
stige verwaltungspolitische Grundlage zur Erhaltung
der den Landern am Herzen liegenden Einheit der
Verwaltung geschaffen. Sie sollte auch bei der ver-
fassungspolitischen Wiirdigung nicht bersehen
werden. Voraussetzung eines Vorbehaltes von Ge-
setzen iiber die Einrichtung von Bundesauftragsver-
waltungen muf jedoch sein, daB nach der Typisie-
rung des Grundgesetzes lediglich interne dienstliche
Weisungen des Bundes zugelassen sind, daf auf jede
instanzielle Uberordnung des Bundes verzichtet wird
und daB es bei der Bundesauftragsverwaltung um die
Erfiillung von Landesverwaltungs- und nicht von
Bundesverwaltungsaufgaben geht. Ganz allgemein
sollte von der Verwaltung der Lander nach Wei-
sung des Bundes gesprochen werden. Artikel 84
Abs. 5 miite in diesem Zusammenhang aufgehen.
Die verschiedenen speziellen Gesetzesvorbehalte
(Artikel 87 b Abs. 2 Satz 1, Artikel 87 ¢, Artikel 87 d
Abs. 2, Artikel 108 Abs. 4 Satz 3 und Artikel 120 a
Abs. 1) sollten unter dieser Voraussetzung einem
allgemeinen Vorbehalt mit absolutem Veto des Bun-
desrates weichen. Dadurch wiirden auch allzu héau-
fige Grundgesetzidnderungen vermieden. Auf An-
lage 1 Artikel 89 Abs. 1 Buchstabe b wird verwiesen.

3. Mitwirkung der Verwaltung einer Ebene an der
Verwaltung der anderen Ebene unter teilweiser
Aufhebung des Verbots der Mischverwaltung

Das Grundgesetz enthdlt bereits Falle des ,Zusam-
menwirkens” und des ,Mitwirkens”. Auf folgende
Beispiele wird verwiesen:

Nach Artikel 108 Abs. 4 konnen Bundesgesetze mit
Zustimmung des Bundesrates ein Zusammenwirken
von Bundes- und Landesfinanzbehérden vorschrei-
ben.

Nach Artikel 73 Nr. 10 hat der Bund die ausschlief3-
liche Gesetzgebung iiber die Zusammenarbeit des
Bundes und der Lénder in der Kriminalpolizei und
in Angelegenheiten des Verfassungsschutzes. Nach
Artikel 89 Abs. 3 sind bei der Verwaltung, dem Aus-
bau und dem Neubau von Wasserstraen die Be-
diirfnisse der Landeskultur und der Wasserwirt-
schaft im Einvernehmen mit den Landern zu wahren.
— Die Weimarer Verfassung enthielt neben einer
entsprechenden Regelung in Artikel 97 Abs. 3 in den
Artikeln 8, 78 Abs. 4 und Artikel 83 Abs. 2 noch
weitere Kooperationsgebote.

Im Interesse eines zweckmdBigen Verwaltungsauf-
baus, der in seiner Elastizitat den einheitsstaatlichen
Moéglichkeiten nicht nachsteht, sollte unter Ein-
schrankung des Verbots der Mischverwaltung allge-
mein zugelassen werden, dal die Verwaltung der
einen Ebene in Wahrnehmung eigener Verwaltungs-
aufgaben an der Erfiillung von Aufgaben der Ver-
waltung der anderen Ebene nach einem dem absolu-
ten Veto des Bundesrates unterliegenden Bundes-
gesetz ,mitwirkt”.

Folgende Grenzen miiiten hierbei allerdings einge-
halten werden:

Die ,Mitwirkung” dient der Erfiillung eigener Ver-
waltungsaufgaben;

die Mitwirkung begriindet keine kumulativ-kon-
kurrierende Zustdndigkeit der mitwirkenden Ver-
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waltung und keine Zustdndigkeit zum ErlaB eigener
Verwaltungsakte;

Die Mitwirkung begriindet keine instanzielle Zu-
stindigkeit.

Die Form der Mitwirkung bleibt der bundesgesetz-
lichen Regelung im iibrigen vorbehalten. In Betracht
kommen die Formen des Einvernehmens und schlie3-
lich auch — immer in Erfiilllung eigener Verwal-
tungsaufgaben — der zweckgebundenen Bereitstel-
lung von sachlichen, personlichen und finanziellen
Mitteln.

Die Mitwirkungsrolle koénnte sowohl dem Bund als
auch den Landern zufallen. Die entsprechende Vor-
schrift in Artikel 108 Abs. 4 S. 1 wiirde hiervon kon-
sumiert.

Auf Anlage 1 Artikel 89 Abs. 2 wird verwiesen. Ge-
gebenenfalls miite gepriift werden, ob die Verwal-
tungsform verfassungsrechtlich nicht stdrker typi-
siert werden sollte.

4. Ubertragung der Befugnisse der Bundesregie-
rung und obersten Bundesbehdérden nach Arti-
kel 85 Abs. 3 und 4, Verzicht auf die Zustimmung
des Bundesrates nach Artikel 85 Abs. 2.

Bisher kommen fiir eine Ubertragung und einen
Verzicht die Zustimmungsgesetze nach Artikel 87 b
Abs. 2 Satz 2 und Artikel 120a Abs. 1 Satz 1 in
Betracht.

Das Grundgesetz selbst weicht in Artikel 108 Abs. 3
und Artikel 120a Abs. 1 Satz 2 von Artikel 85
Abs. 2 bis 4 ab.

Die Regelung nach Artikel 85 steht demnach bereits
in zwei Fallen zur Disposition des foderativ kontrol-
lierten Bundesgesetzgebers. Diese Ausnahmen soll-
ten zur Regel werden. Auf die Anlage 1 Artikel 90 b
Abs. 5 wird verwiesen.

5. Gesetzesvorbehalte nach Artikel 84 Abs. 1 und
Artikel 85 Abs. 1

Es wird angeregt, den Begriff ,Einrichtung” in An-
lehnung an die Terminologie des Artikels 108 Abs. 2
durch den Begriff ,Aufbau” zu ersetzen. Dadurch
wiirden die im Zusammenhang mit dem Begriff der
JEinrichtung” verbundenen Auslegungsschwierig-
keiten vermieden. Zu erwdgen ware, den Begriff des
«Verwaltungsverfahrens” in seiner Begrenzung pra-
ziser festzulegen und ggf. auf die Verfahrensvor-
schriften i. e. S. zu beschrianken. Im iibrigen wird auf
2 A b1 auf S. 101 und auf Anlage 1 Artikel 90 a
Abs. 1 und Artikel 90 b Abs. 1 verwiesen.

6. Dispositionen iiber die Bundeseigenverwaltung

Gegenwartig kann die Organisation der Bundes-
eigenverwaltung auf folgenden Wegen erweifert
werden:

Einspruchsgesetz nach Artikel 87 Abs. Satz 2 (Um-
wandlung in Zustimmungsgesetz wiinschenswert),

Einspruchsgesetz nach Artikel 87 Abs. 3 Satz 1 (Um-
wandlung in Zustimmungsgesetz wiinschenswert),

Zustimmungsgesetz nach Artikel 87 Abs. 3 Satz 2,
Zustimmungsgesetz nach Artikel 87b Abs. 1 Satz 3,
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Zustimmungsgesetz nach Artikel 87b Abs. 2 Satz 1,

Einspruchsgesetz nach Artikel 89 Abs. 2 Satz 2 (Um-
wandlung in Zustimmungsgesetz wiinschenswert),

Einspruchsgesetz nach Artikel 90 Abs. 3 auf Antrag
eines Landes,

Zustimmungsgesetz nach Artikel 108 Abs. 4 Satz 1,
Zustimungsgesetz nach Artikel 120 a Absatz 1.

Auszugehen ist von den Vorbehalten des Artikels 87
Abs. 3 Satz 1 und 2, die sowohl fiir die gesetzes-
akzessorische als auch fiir die gesetzesfreie Verwal-
tung gelten (BVerfGer. Bd. 14 S. 114). Sie bieten an
sich eine breite Grundlage zur Erweiterung der Or-
ganisatijpn der Bundeseigenverwaltung durch Bun-
desgesetz. Der Vorbehalt nach Satz 2 ist allerdings
durch spezielle, einer Verfassung nicht addquate
Differenzierungen belastet, die zu einer Serie von
Auslegungsschwierigkeiten gefiihrt haben (Begriff
der ,neuen Aufgabe*, des ,dringenden Bedarfs", der
+Mittelbehdérde” und des Bundestagsbeschlusses in
Artikel 87 Abs. 3 Satz 2). Auch der Begriff der selb-
stdindigen Bundesoberbehorde in Satz 1 leidet an
Abgrenzungsschwierigkeiten.

Nicht zuletzt auf die dadurch gegebene mangelhafte
Praktikabilitat vor allem des Satzes 2 sind einzelne
der nachtrédglich eingefiigten speziellen Gesetzesvor-
behalte zuriickzufithren, durch die das ganze System
unter uniibersichtlichen und in mancher Hinsicht
rechtlich zweifelhaften Konkurrenzverhdltnissen
zwischen Artikel 87 und einem Teil der iibrigen Vor-
schriften leidet.

Die differenzierenden Gesichtspunkte, wie sie den
verschiedenen Gesetzesvorbehalten zugrunde lie-
gen, verlieren an Gewicht, wenn man sich, wie an-
geregt, entschlieBen sollte, auch im Falle des Arti-
kels 87 Abs. 3 Satz 1 das absolute Veto des Bundes-
rates vorzusehen. Ob es auf dieser ‘Grundlage dann
noch darauf ankommt, beispielsweise die Errichtung
eines Verwaltungsunterbaues durch die differenzie-
renden Merkmale des Artikels 87 Abs. 3 Satz 2 zu-
sdtzlich zu erschweren, oder die Errichtung von Bun-
desbehorden, die weder die Merkmale des Arti-
kels 87 Abs. 3 Satz 1 noch die des Satzes 2 tragen,
einem verfassungsédndernden Gesetz vorzubehalten,
muB bezweifelt werden. Die in der foderativen Kon-
trolle liegende Sicherung der fdderativen Interessen
— die Erhebung des absoluten Vetos sollte nur von
der Mehrheit der Mitglieder des Bundesrates verhin-
dert werden konnen — iiberholt die Gesichtspunkte,
die zu den speziellen, teilweise sehr detaillierten
oder ad hoc abgegrenzten Vorbehalten bestimmt
haben.

Die verschiedenen Gesetzesvorbehalte sollten daher
zu einem Vorbehalt nach Anlage 1 Artikel 89 Abs. 3
zusammengefalt werden. Danach bedarf eine Zuord-
nung der dem Bunde bundesgesetzlich obliegenden
Verwaltungsaufgaben zu Bundesbehérden und bun-
desunmittelbaren Koérperschaften und Anstalten des
offentlichen Rechts mit Ausnahme der Zuordnung zur
Bundesregierung des fdderativ kontrollierten Bun-
desgesetzes.

Die Begriindung von Zustdndigkeiten der Bundes-
regierung wiirde dem Gesetzesvorbehalt also nicht
unterliegen. Foderative Bedenken bestianden im Hin-

blick auf die foderative Kontrolle nach Anlage 1
Artikel 89 Abs. 1 Buchstabe a deswegen nicht.

7. Zusammenfassung von 1 bis 6

Aus der Neuabgrenzung der Vorbehalte von Bundes-
gesetzen iiber Anderungen der Grenze zwischen den
Verwaltungskompetenzen wiirden sich die Arti-
kel 89, 90 a und 90 b nach der Anlage 1 ergeben.

Die neuen Vorbehalte wiirden die entsprechenden
Vorbehalte nach Artikel 87 Abs. 3 Satz 1 und 2, Ar-
tikel 87 b Abs. 1 Satz 3 und Abs. 2 Satz 1, Artikel
87 ¢, Artikel 87.d Abs. 2, Artikel 108 Abs. 4 Satz 1
und Artikel 120 Abs. 1 konsumieren. — Der neue
Vorbehalt nach Anlage 1 Artikel 89 Abs. 3 wiirde
auch die Vorbehalte nach 1 A, e) und f) auf S. 98
iiberholen.

Bundesgesetze mit Auswirkungen auf die Kompe-
tenzgrenze

b) im Gesetzgebungsbereich

1. Artikel 72 Abs. 2 stellt auf das ,Bediirfnis nach
bundesgesetzlicher Regelung” ab mit dem Ergeb-
nis, daB der Bund, sofern das Bediirfnis bei einem
bestimmten Gegenstand der Gesetzgebung be-
jaht wird, damit das Recht zur Gesetzgebung hat,
d. h. automatisch zur Vollregelung befugt ist. Zur
Begrenzung der Bundeskompetenz auch in verti-
kaler Richtung sollte diese Automatik jedoch
entfallen. Vielmehr miifte in jedem konkreten
Gesetzgebungsfall gefragt werden, wie weit der
Bundesgesetzgeber auf dem Wege zur Vollrege-
lung gehen darf, mit anderen Worten, ob eine
bundesgesetzliche Regelung auch in dem ge-
wiinschten AusmaB erforderlich ist. Die konkur-
rierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
sollte nur soweit reichen, als sie sich in den ver-
fassungsrechtlich vorgeschriebenen horizonta-
len und vertikalen Grenzen halt. Artikel 72
Abs. 2 wiére zu diesem Zweck nach der Anlage 2
zu fassen.

Ob ein Bediirfnis des Reiches fiir den ErlaB ein-
heitlicher Vorschriften nach Artikel 9 der Wei-
marer Verfassung bestand, ob also von einer Ge-
setzgebungskompetenz ausgegangen werden
konnte, beurteilte nach damaliger Auffassung
allein der Reichsgesetzgeber nach gewissenhaf-
tem Ermessen.

Auch die Entscheidung dariiber, ob ein Bediirfnis
nach Artikel 72 besteht, ist eine Frage pflicht-
méBigen Ermessens des Bundesgesetzgebers, die
ihrer Natur nach nicht justitiabel und daher der
Nachpriifung des Bundesverfassungsgerichts
grundséatzlich entzogen ist. Dies gilt, obgleich die
Voraussetzungen fiir die Ausiibung des Rechts
zur konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes
im Gegensatz zu Artikel 9 der Weimarer Ver-
fassung im einzelnen bezeichnet sind. Mit Recht
weist jedoch das Bundesverfassungsgericht dar-
auf hin, daB in der Festlegung des anzustreben-
den MaBes an Einheitlichkeit im Sozialleben eine
politische Vorentscheidung lage, die das Gericht
grundséatzlich zu respektieren habe, *)

*) wvgl. Leibholz-Rindck, Grundgesetz fiir die Bundesrepu-
blik Deutschland, Anm. 4 zu Artikel 72
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Um sicherzustellen, daB im konkurrierenden Ge-
setzgebungsbereich sowohl der Bundes- als auch
der Landesgesetzgeber voll zur Geltung kommt,
besteht nach der nunmehr auch die vertikale Be-
grenzung einbeziehenden Neufassung des Arti-
kels 72 Abs. 2 ein dringendes und natiirliches
foderatives Interesse, an der politischen gesetz-
geberischen Entscheidung iiber die Bediirfnisse
nicht nur durch das suspensive Veto mitzuwir-
ken, zumal das Bundesverfassungsgericht -diese
Entscheidung dem Gesetzgeber mit Recht vor-
behalten hat. Dieses foderative Interesse wird
aber nicht dahin fithren konnen, den konkurrie-
renden Gesetzgebungsbereich des Bundes dem
absoluten Veto insgesamt zu unterwerfen. Der
Bundesrat wiirde dadurch in seinem gesetzgebe-
rischen Gewicht dem des Bundestages zu stark
angendhert. Dem Bundesrat sollte daher die Be-
fugnis zum absoluten Veto lediglich fiir den Fall
eingerdumt werden, daB er geltend macht, die
Voraussetzungen des gemdB Anlage 2 neu ge-
faBten Artikel 72 Abs. 2 seien nicht erfiillt. Arti-
kel 74 wére daher gemé&B Anlage 2 Artikel 74
Abs. 2 zu ergédnzen.

Der Bundesrat wiirde damit tiber den Spielraum
des Bundes und der Lander im konkurrierenden
Gesetzgebungsbereich gleichrangig mitbestim-
men.

UberméaBig zentralistische Regelungen des Auf-
baues der Behodrden und des Verfahrens nach
Artikel 84 Abs. 1 und Artikel 85 Abs. 1 kénnten
im konkurrierenden Gesetzgebungsbereich hier-
nach schon durch das absolute Veto des Bundes-
rates nach Anlage 2 Artikel 74 Abs. 2 verhindert
werden, da sie nach ihrem AusmaB nicht in die
Gesetzgebungskompetenz des Bundes nach Arti-
kel 72 Abs. 2 fielen. Ubrig blieben dann ledig-
lich Meinungsverschiedenheiten iiber die Art
und Weise einer in ihrer Zentralitdt unbestritte-
nen Regelung.

SchlieBlich sollte gepriift werden, ob das augen-
blickliche, moéglicherweise angestaute Bediirfnis
nach Ausdehnung der Gesetzgebungskompetenz
des Bundes so umfassend und dabei doch gezielt
befriedigt werden konnte, daB weitere zusétz-
liche Unitarisierungsanliegen, denen durch eine
Serie von Grundgesetzanderungen Rechnung ge-
tragen werden miite, zundchst auszuschlieBen
wdren.

Wird dies verneint, so sollte zur Vermeidung
pauschaler Kompetenziibergdnge auf Vorrat oder
laufender Grundgesetzdanderungen, d. h. zur Um-
gehung dieser in jeder Hinsicht unbefriedigenden
beiden Alternativen, erwogen werden, unter ver-
starkter foderativer Kontrolle auf bestimmten
Gebieten zusédtzliche allgemeine Grundsitze des
Bundes fiir die Gesetzgebung der Lander zuzulas-
sen. BEs kdme eine Vorschrift nach Anlage 2 Arti-
kel 75a Nr. 1 in Frage. Ob eine Weiterentwick-
lung nach Artikel 75 a Nr. 2 in Betracht zu ziehen
ist, soll hier zundchst dahingestellt bleiben. Sie
wiirde jedenfalls von einer Verstarkung der fo-
derativen Kontrolle abhéangen.
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Erscheint diese Ldsung nicht praktikabel, so
miiBte von den beiden Alternativen die Gefahr
haufiger Grundgesetzdnderungen in Kauf ge-
nommen werden, da die andere Alternative pau-
schaler Kompetenziibergénge das foderative
Gleichgewicht gefahrdet und daher noch gréBere
Nachteile insich birgt.

Bundesgesetze aus dem Kooperationsbereich

Bundesgesetze iiber Aufgaben-, Fach-, Raumord-
nungs- und Finanzplanungen sollten dem absoluten
Veto des Bundesrates unterliegen, sofern sie sich
auf beide staatlichen Ebenen oder auf die Lander-
ebene beziehen. Auf die Drucksache der Enquete-
kommission Nr. 031 (neu) Artikel X Abs. 2 und 5
wird Bezug genommen.

Ergédnzung der Befugnis des Bundesrates zum
absoluten Veto durch die Befugnis zur Mobilisie-
rung des Gesetzgebungspotentials der Lander
durch Koordinierung

Mit der Neuabgrenzung des absoluten Vetos wiirde
der Bundesrat

a)

b)

d)

e)

die Grenzen des administrativen Spielraumes der
Lander,

die Grenzen des legislatorischen Spielraumes der
Lander im Bereich der konkurrierenden ‘Gesetz-
gebung,

den Inhalt der Bundesgesetze iiber die gesamt-
staatliche Organisation, soweit sie von féderati-
ver Bedeutung sind,

den Inhalt von Bundesgesetzen aus dem Koope-

rationsbereich und

den Inhalt der Rahmen- bzw. Grundsatzgesetzge-
bung

kontrollieren.

Zu a), b) und e) ndhme der Bundesrat entweder aus-
schlieBlich oder unter anderem zu der Frage Stel-
lung, ob die kontrollierten gesetzgeberischen Auf-
gaben auf der Landes- oder auf der Bundesebene zu
erfiillen seien. Entschiede er sich bei der féderativen
Kontrolle fiir die Bundesebene, so wdre er als Bun-
desorgan fiir die Erfiillung der von ihm damit be-
jahten Bundesaufgabe mit verantwortlich. Lehne er
die Bundeskompetenz ab, so bliebe es Sache der
Lander, den fiir sie damit reklamierten und bestatig-
ten Aufgabenbereich auszufiillen.

Der Bundesrat soll durch die Befugnis zum absoluten
Veto dafiir sorgen, daB Gesetzgebungskompetenzen
des Bundes nur nach MaBgabe des Bedarfs begriin-
det werden. Der Bedarf setzt voraus, daBl die gesetz-
geberische Aufgabe iiber die Landeskompetenz nicht
zu erfiillen ist. Davon wird aber haufig erst gespro-
chen werden kénnen, wenn auch eine Koordination
der Gesetzgebung der Lander eine hinreichende Ein-
heitlichkeit der Lebensverhéltnisse nicht gewéhrlei-
stet. Gleich oder dhnlich lautende Landesgesetze ver-
dienen auf vielen Sachgebieten, auf denen es mehr
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auf eine faktische als auf eine juristische und die letz-
ten Details erfassende Einheitlichkeit der Regelung
ankommt, vor einer bundesgesetzlichen Regelung
den Vorzug. Sie lassen den Funktionsbereich der
Landesparlamente und die vertikale Gewaltentei-
lung sowie die Moglichkeiten zu rdumlich differen-
zierter Aufgabenerfiillung stdrker intakt und sichern
damit ein wesentliches Element der foderativen Ord-
nung.

Der Bundesstaat hat daher ein Interesse daran, die
Mbéglichkeiten der koordinierten Landesgesetzge-
bung zu erschopfen und die Befugnis zum absoluten
Veto mit der damit verbundenen Bestdtigung oder
Kiirzung der gesetzgeberischen Landeszustandigkeit
im Blick auf das Ergebnis

a) eine Priifung, ob eine Koordinierung der Landes-
gesetzgebung zur Herstellung der Einheitlichkeit
der Lebensverhdltnisse in Betracht kommt und

b) einer entsprechenden Koordinierungsbemiithung
ausiiben zu lassen.

Es liegt demnach nahe, daB sich der Gesamtstaat der
im Landerbereich lebendigen Koordinierungsimpulse
annimmt, sie in 4hrer Wirksamkeit zu férdern sucht
und sie in eine organisatorische Beziehung zur fode-
rativen Kontrollfunktion setzt. Werden die Kontroll-
und die Koordinierungsfunktionen dem gleichen
Trager zugeordnet, so kann sich die erstrebte Wech-
selwirkung zwischen den beiden Funktionen ent-
wickeln. Dabei konnte sich der Bund nur zum Tra-
ger einer kooperativen, nicht einer direktiven Koor-
dination machen. Eine Koordinierung der Lander
durch den Bund im gesamten Bereich der Landes-
gesetzgebung darf nicht dazu fiihren, daB einzelne
Lander dabei iiberstimmt werden, daf also aus der
Koordinierung rithrendes Recht gegen ihren Willen
fir sie gelten wiirde. Sonst entstinde ein zweiter
Willensbildungsproze des Bundes mit Zusténdig-
keiten im gesamten gesetzgeberischen Wirkungs-
bereich der Lander, und zwar Zustdndigkeiten, die
den Gesetzgebungsbereich der Ladnder aushohlten
und wohl nicht mehr in den Grenzen des Artikels 79
Abs. 3 lagen. Es sollte sich also nur um eine einzel-
staatliche Parallelgesetzgebung aufgrund von Emp-
fehlungen der Bundesebene handeln, auf die die
Lander verfassungsrechtlich in bestimmter Weise
reagieren miissen. Der Erlafl des Gesetzes (Gesetzes-
beschluB, -ausfertigung und -verkiindung) wére Lan-
dessache. Der Bund selbst wiirde kein Recht setzen,
auch nicht in der Form subsididren Rechts.

Als Trager der Kontroll- und der Koordinierungs-
funktionen erhielte der Bundesrat die Aufgabe,
gleichsam als Reprdsentant der Gesamtheit der Lan-
der und komplementdr zu seinen iibrigen Funktio-
nen den Landern den ErlaB gleichlautender Landes-
gesetze empfehlen. Es stdnde nichts im Wege, die
der Koordinjerung des Rechts dienenden vielfdlti-
gen Einrichtungen der Lander (Ministerkonferenzen
usw.) insoweit im Bundesrat und seinen Ausschiis-
sen aufgehen zu lassen.

Die Vereinigung der beiden Funktionen im Bundes-
rat begriindete einen Zusammenhang, der den fode-
rativen Charakter des Bundesrates unterstriche und
ihn um so eher in den Stand setzte, den in Artikel 72

Abs. 2, Artikel 74 Abs. 2 und Artikel 75 a (vgl. An-
lage 2) gestellten neuen Kontrollaufgaben gerecht zu
werden. Der Funktion der Grenzkontrolle entspréache
seine Verantwortung auf beiden Seiten der Grenze.
Die Koordinierung sténde unter dem Vorbehalt, da8
die Landesparlamente das letzte Wort haben. Ziel
der Koordinierung wére, die Initiative auf der Lan-
derebene anzuregen und zu einer moglichst weitge-
henden Einheitlichkeit von Regelungen zu kommen,
die nur durch bewuBt getroffene und entsprechend
zu respektierende Abweichungen modifiziert wiirde.
Der Bundesrat erhielte die Befugnis, die Lander zur
vollen Ausschopfung ihres Gesetzgebungspotentials
zu veranlassen. Auf dieser Grundlage konnte er im
Einzelfall entscheiden, ob eine konkrete bundes-
gesetzliche Regelung erforderlich ist, um iiber das
Gebiet eines Landes hinaus die im Interesse der
Einheitlichkeit der Lebensverhéaltnisse gebotene So-
zial- und Wirtschaftseinheit zu fordern (vgl. Arti-
kel 72 Abs. 2 gemé8 Anlage 2).

Als Gegenstiick zu Artikel 75 a (vgl. Anlage 2) wére
im Interesse einer Elastizitdt der Kompetenzgrenze
nach beiden Seiten hin mit Zustimmung des Bundes-
tages zuzulassen, dafl bei der gemeinsamen Landes-
gesetzgebung Bundeskompetenzen beriihrt werden.

Auf Anlage 3 Artikel 82 a wird Bezug genommen.

IV. Aufbau der Vetofunktion

1. Der Gegenstand des absoluten Vetos ist im
Grundgesetz — von Artikel 79 Abs. 2 abgesehen —
vom Inhalt her im einzelnen umgrenzt und dadurch
gegeniiber dem Gegenstand des suspensiven Vetos
— der Regelform — abgehoben.

Die Differenzierung der Vetobefugnis hat zu zwei
verschiedenen Gesetzesarten und zwei verschiede-
nen Gesetzgebungsverfahren gefiithrt. Das absolute
Veto ist ndmlich nicht auf die das Veto inhaltlich
auslésende Norm, sondern, wie auch das suspensive
Veto, auf das formliche Gesetz als 'gesetzgebungs-
technische Einheit bezogen worden, das die das Veto
inhaltlich auslosende Norm enthdlt. Eine gesetz-
gebungstechnische Einheit unterliegt somit als Gan-
zes entweder dem absoluten oder dem suspensiven
Veto.

Gesetzgebungstechnische Einheiten brauchen aber
nicht nur Regelungen zu enthalten, die vom Inhalt
her die Zustimmungsbediirftigkeit auslésen oder sol-
che, die dies nicht tun. So setzen Zustimmungsge-
setze nach Artikel 84 Abs. 1 und Artikel 85
Abs. 1 ein ,Gemenge” von Zustimmungs- und Ein-
spruchsregelungen geradezu voraus. Das fiihrt dazu,
daB der Bundesrat, der nur dem formlichen Gesetz
als Ganzem zustimmen kann, in seine Zustimmung
auch diejenigen Regelungen des formlichen Gesetzes
einschlieft, die vom Inhalt her die Zustimmungs-
bediirftigkeit nicht auslosen. Auch diese Regelungen
kommen daher ohne seine Zustimmung nicht zu-
stande. Uber diese Regelungen kann infolgedessen
auch ohne seine Zustimmung nicht weiter disponiert
werden, Sie verwandeln sich also in Regelungen,
die dem absoluten Veto unterliegen.
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Auf diese Weise entsteht ein ,sekunddrer Vetobe-
reich”. Das sekundédre Vetorecht wird fiir die Ande-
rung, Ergénzung, Verldngerung oder Aufhebung zu-
stimmungsbediirfitiger Gesetze selbst dann in An-
spruch genommen, wenn sich die gesetzgeberische
Disposition nur auf diejenigen Teile des Gesetzes be-
zieht, die vom Inhalt her nicht zustimmungsbediirf-
tig sind. Diese Wirkungen haben zu einer Variabili-
tat der Grenze zwischen dem Bereich des absoluten
und des relativen Vetos gefiihrt.

Thr AusmaB hdngt davon ab, in welchem Umfange
der Bundesgesetzgeber Normen, die die Zustim-
mungsbediirftigkeit auslésen, mit anderen Normen
in einem foérmlichen Gesetz zusammenfiihrt, Fiithrt
er sie zusammen, so hat er damit auch iiber die Zu-
. stimmungsbediirftigkeit aller in dem férmlichen Ge-
setz enthaltenen Normen befunden.

Selbstverstindlich bringt die Einheit des Gesetz-
gebungsverfahrens und des Gesetzesbeschlusses
auch bei Einfilhrung eines auf bestimmte Normen
und nicht auf die ganze gesetzgebungstechnische Ein-
heit bezogenen absoluten Vetos eine gewisse Labili-
tat der Wirkungen des Vetos mit sich. Selbst ein ab-
solutes Veto, das entgegen der geltenden Rechtslage
nur gegen Normen eingelegt werden kdénnte, die
vom Inhalt her die Zustimmungsbediirftigkeit aus-
16sen, ohne daB es daruf ankdme, ob die Normen
ein ganzes formliches Gesetz ausfiillen oder nur
Teile davon bilden, hitte zur Folge, daB das ganze
formliche Gesetz mit allen seinen sonstigen Regelun-
gen zu Fall kdme. Sonst wiirde an der Einheit des
Gesetzgebungsverfahrens und des Gesetzesbeschlus-
ses geriittelt, was sich aber schon aus praktischen
Griinden nicht empfiehlt. In dieser — begrenzten —
sekunddren Wirkung erschépfte sich aber dann das
Recht zum absoluten Veto. Einwendungen gegen die
iibrigen Teile des Gesetzes kénnten nur in der Form
des normalen suspensiven Vetos erhoben werden.
Wiirde ein auf die die Zustimmungsbediirftigkeit
auslésende Norm bezggenes Veto nicht eingelegt,
so konnten Einwendungen des Bundesrates gegen
die ibrigen Teile des Gesetzes vom Bundestag im
normalen Gesetzgebungsverfahren als normaler
Einspruch iiberwunden werden. Die iibrigen Teile
der gesetzgebungstechnischen Einheit verwandelten
sich also nicht in Gegensténde eines sekundéren ab-
soluten Vetos.

Sicher konnen sich die grundlegenden systemati-
schen Unterschiede zwischen dem geltenden und dem
eingeschriankten absoluten Veto in ihrer praktischen
Wirkung unter bestimmten Voraussetzungen stark
verringern. So fithrte eine Eliminierung der zustim-
mungsbediirftigen Norm aus dem férmlichen Gesetz
im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens bei beiden
Arten des absoluten Vetos dahin, daB das Gesetz
nur dem suspensiven Veto unterldge. Zu dieser ex-
tremen Lésung wird es aber nicht allzu haufig kom-
men. Die taktischen Moglichkeiten des Bundesrates
schlieBlich, mit einer vom Inhalt her begrenzten
Befugnis zum absoluten Veto innerhalb der gleichen
gesetzgebungstechnischen Einheit mittelbar auch im
Bereich des suspensiven Vetos ein Maximum an
Wirkung zu erzielen, diirfen sicher nicht unterschatzt
werden. Ihnen sind aber doch auch Grenzen gesetzt.
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Bedenken gegen den sekundédren Vetobereich wogen
weniger schwer, wenn die Gruppierung von ,zu-
stimmungsbediirftigen” und ,zustimmungsfreien”
Normen in ein und derselben gesetzgebungstechni-
schen Einheit im Sinne einer Beriicksichtigung von
Sachzusammenhdngen wirkte und in erster Linie
Regelungen von besonderem fdéderativen Interesse
in den Vetobereich mit einbezdge. Der sekundire
Vetobereich kann sich aber ohne besondere Bezie-
hungen zu Gesichtspunkten des féderativen Inter-
esses entwickeln.

Im sekunddren Vetobereich kdnnte sogar ein Anreiz
far die Lander liegen, dem absoluten Veto unterwor-
fene und vom féderativen Standpunkt nicht unbe-
denkliche Normen gegen Einrdumung von Zustim-
mungskompetenzen im eigentlich zustimmungsfreien
Raum hinzunehmen, ein Ergebnis, das gegen Sinn
und Ziel der Differenzierung verstiefie.

Der sekundédre Vetobereich widerspricht daher nach
allem dem Sinn des absoluten Vetos. Jede Norm
kann ohne Riicksicht auf den Grad des féderativen
Kontrollinteresses in seinen Bereich gezogen wer-
den. Ein System aber, das es von der Gruppierung
von Normen in einer gesetzgebungstechnischen Ein-
heit abhéngig macht, ob beispielsweise eine Reform
des Strafrechts oder ein auBenpolitisch bedeutsamer
Staatsvertrag Gegenstand des absoluten Vetos ist,
verfehlt das gesetzte Differenzierungsziel. AufBer-
dem ist der Grundsatz, daB Zustdndigkeiten von
Verfassungsorganen in der Verfassung eindeutig ab-
zugrenzen sind, bei dieser Manipulierbarkeit nicht
geniigend beriicksichtigt.

Die auf dem Katalog der Zustimmungsgesetze be-
ruhende Ordnung des Gesetzgebungsbereichs des
Bundes in zwei Gruppen je nach der Ndhe zum
Landerinteresse ist durch den sekundéren Vetobe-
reich somit in Frage gestellt. Die Grenze vom sus-
pensiven zum absoluten Veto ist durchlassig. Wie-
weit sich die Durchlassigkeit auswirkt, hingt von
der Normengruppierung durch den Bundesgesetz-
geber ab. Der dem sekunddren Vetobereich zu-
grunde liegende, aus dem Aufbau der Zustimmungs-
funktion sich ergebende Automatismus hat dabei
aus der Natur der Sache expansive Tendenz. Der
Verwandlungseffekt geht von einer immer breiter
werdenden Grundlage aus. Die Tendenz lauft letz-
ten Endes auf umfassende gesetzgeberische Gleich-
rangigkeit des Bundesrates hinaus. Sie verst6f8t da-
mit letzten Endes gegen den Sinn der funktionellen
Differenzierung.

Die Zustimmungskompetenz hat in dieser Ausge-
staltung schon allein aufgrund der von Artikel 84
Abs. 1 und Artikel 85 Abs. 1 geradezu vorausge-
setzten Gemengelage dazu gefiihrt, daB 50 bis 60 %o
der Bundesgesetze unter das absolute Veto des
Bundesrates fallen.

Zu fragen ware, ob die Ausdehnung des Bereichs der
Zustimmungsgesetze und die damit verbundene ver-
starkte horizontale Gewaltenteilung geeignet ist,
das Schwinden der vertikalen Gewaltenteilung aus-
zugleichen und dadurch zur Wahrung des féderati-
ven Gleichgewichts beizutragen.
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Ein solcher Ausgleich ist jedoch nur bedingt még-
lich. Der Bundesrat wiirde zwar formal an Kompe-
tenzen zunehmen, infolge der parallelen Aushéhlung
des eigenstdndigen Wirkungsbereichs der Lénder in
seiner organisatorischen Substanz jedoch nicht wach-
sen, wie es dem Funktionszugang entsprédche, son-
dern abnehmen. Eine sich weiter 6ffnende Schere
wiirde die organisatorische Substanz des Bundes-
rates in Frage stellen und zu der Frage nach den
Griinden fiir eine dualistische Staatsordnung fithren.
Elemente der vertikalen und der horizontalen Ge-
waltenteilung sind vom Standpunkt des féderativen
Gleichgewichts nicht ohne weiteres gegeneinander
auszutauschen.

Der Legitimationsschwund des Bundesrates konnte
auch nicht durch das im Bundesrat reprédsentierte
»spezifisch administrative Element in den Lian-
dern" *) ausgeglichen werden. Partnerschaften und
Kontrollbeziehungen zwischen Biirokratien beider
Ebenen haben in diesem Zusammenhang unbescha-
det ihrer erheblichen iiber das Technische hinaus-
gehenden Bedeutung keine politische, substanzauf-
fiillende Kraft.

Der sekunddre Vetobereich bleibt also auch unter
diesem Gesichtspunkt ein Fremdkérper. Er hat die
Grenze unvermeidbarer Flexibilitit gegeniiber dem
suspensiven Veto hinter sich gelassen. Er fiber-
lagert eine gezielte, punktuelle féderative Kontrolle,
ohne neue materielle Gesichtspunkte in die Abgren-
zung der Bundesratskompetenz einzufiihren. Es
bleibt daher zu erwégen, ihn soweit wie méglich ab-
zubauen.

Dies gilt um so mehr, als der sekundire Vetobereich
zu rechtlichen Zweifeln tiber seine Ausdehnung ge-
flihrt hat, die in der Praxis zwar solange nicht aus-
getragen werden, als Uberstimmung {iber das Ge-
setz besteht. Durch konkrete Normenkontrolle und
Verfassungsheschwerde kénnen sie jedoch jederzeit
aktuell werden. Bei einer erheblichen Zahl von Bun-
desgesptzen besteht {iber die Frage, ob sie giiltig
oder in welchem Verfahren sie zustande gekommen
sind, unter den Verfassungsorganen keine Uberein-
stimmung, ein an sich wenig befriedigender Zustand,
der eine Anderung wiinschenswert macht.

2. Der sekundire Vetobereich wire aufgehoben
und die Variabilitdt der Abgrenzung herabgesetzt,
wenn sich das absolute Veto des Bundesrates kiinftig
nicht mehr gegen das einfache férmliche Gesetz als
Ganzes, sondern nur gegen denjenigen Teil richtete,
der die vom Inhalt her die Zustimmungsbediirftig-
keit auslésende Norm enthilt. Das Grundgesetz hat
im Artikel 87b Abs. 1 Satz 3 bereits einen Ansatz-
punkt hierfiir.

In diesem Fall wiirden dem Bundesrat in Zukunft bei
einfachen Bundesgesetzen mit ,Gemengelage”
nebeneinander absolute und suspensive Vetobefug-
nisse zustehen, unter denen die Befugnis zum abso-
luten Veto sich jeweils nur auf die sie auslésenden
Regelungen bezdge.

*) vgl. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bun-
desrepublik Deutschland, 1967, S. 89

Es empfiehlt sich, der Befugnis zum absoluten Veto
zur Vermeidung von Auslegungsschwierigkeiten die
aktive Form vorzubehalten. Das absolute Veto
miifite also in der Form eines Einspruchs gegen die
vom Grundgesetz bestimmten bundesgesetzlichen
Regelungen eingelegt werden, der vom Bundestag
nicht zuriickgewiesen werden kann. Es wiirde sich
dann in jedem Falle eindeutig von dem suspensiven
Veto abheben.

Eine solche Abhebung wire hingegen in Frage ge-
stellt, wenn das absolute Veto durch Nichtzustim-
mung, also in passiver, das suspensive Veto jedoch
durch Einspruch, also in aktiver Form, einzulegen
wire, wie dies gegenwdértig der Fall ist. Passivitat

| konnte Nichterhebung des suspensiven Vetos oder

Erhebung des absoluten Vetos bedeuten.

Auslegungszweifel wiirden aber auch bestehen,
wenn beide Vetoarten eine zwar einheitliche, jedoch
passive Form hétten. In diesem Falle bliebe offen,
ob die Passivitit lediglich die Erhebung des suspen-
siven Vetos bedeutete, oder ob sie ein absolutes
Veto zum Ausdruck brichte,

Theoretisch vorstellbar ware, daB dem absoluten
Veto die aktive, dem suspensiven Veto die passive
Form vorbehalten wiirde. Alle ‘Gesetze bediirften
dann der Zustimmung des Bundesrates mit der MaB-
gabe, daB der Bundestag eine fehlende Zustimmung
des Bundesrates — das Fehlen, also die passive
Form, kdme dem suspensiven Veto gleich — durch
einen weiteren BeschluB ersetzen konnte. Das abso-
lute Veto wiirde in aktiver Form, d. h. als Einspruch,
eingelegt werden, der vom Bundestag nicht zu tber-
winden wire. Eine solche Regelung empfiehlt sich
jedoch nicht. Die Zustimmungskompetenz, wie sie
hier als Normalform zugrunde liegt, geht in ihrem
Gewicht als Form in der Regel iiber den mit der Be-
fugnis zum suspensiven Veto verfolgten begrenzten
Zwedk hinaus. Ein solcher ,Formeniiberschu8* sollte
aber vermieden werden.

Demnach kdme fiir das suspensive ebenso wie fiir
das absolute Veto die aktive Form in Betracht. So-
wohl beim suspensiven als auch beim absoluten Veto
wire also vom Einspruch auszugehen, der dann im
Falle des absoluten Vetos ausdriicklich gegen die die
Zustimmungsbediirftigkeit auslésende Norm einge-
legt werden miiBte. Dieses Veto wiirde sich vom
suspensiven Veto dadurch unterscheiden, daB es
vom Bundestag nicht zurlickgewiesen werden
koénnte.

Wiirde sowohl das suspensive als auch das absolute
Veto in der Form des Einspruchs eingelegt, so wire
Artikel 77 nach Anlage 4 zu ergénzen.

V. Zusammenhang zwischen Funktion
und Organisation

1. Als Kontrolleur des gesetzgeberischen Spiel-
raumes des Bundes und der Lander auBerhalb der
ausschlieBlichen Gesetzggbung des Bundes und der
Lander prdjudiziert der Bundesrat den Wirkungsbe-
reich der Lander in verstarktem MafBe. Als Koordina-
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tor von Landesrecht wiirde er iiber die Rolle bloBer
Mitwirkung an Akten des Bundestages und der Bun-
desregierung hinaus in eine andere Dimension hin-
einwachsen. Sein unmittelbarer EinfluB auf den Ge-
setzgebungsbereich der Liander ndhme dadurch noch
weiter zu.

Der Bundesrat prajudiziert mit seinen Kontroll- und
Koordinierungsentscheidungen auf der Landesebene
in erster Linie die Legislaturen. Ein Schwund an
Landeskompetenz geht vorwiegend zu Lasten der
Landeslegislativen, wahrend sich der Aufgabenbe-
reich der Landesregierungen zwar nach dem Grad
der Eigenstdndigkeit, nicht jedoch nach seinem Vo-
lumen zu andern pflegt. Die Koordinierung von Lan-
desrecht berithrt die Landeslegislativen unmittelbar
bei der Erfiillung ihrer gesetzgeberischen Aufgaben.

Dadurch wéchst das Interesse der Landeslegislati-
ven, die Vetopraxis des Bundesrates durch dessen
vom Lande entsandten Mitglieder mit zu beeinflus-
sen.

Zugleich heiBit der sich sowohl auf der Bundes- als
auch auf der Landesebene verbreiternde gesetzgebe-
rische EinfluB des Bundesrates die Frage nach seiner
Struktur und seiner demokratischen Legitimierung
stellen. Die Zweifel, ob die fiir den Bundesrat in An-
spruch genommenen Funktionen mit seiner Organi-
sation harmonieren, nehmen zu, wenn die ihm zuge-
dachten Aufgaben auf dem Gebiete der Landesge-
setzgebung mit in Betracht gezogen werden. Das
parlamentarische Regierungssystem hat zwar den
mit dem Austausch des monarchischen gegen das
demokratische Prinzip verbundenen Legitimations-
schwund abschwéchen konnen; ganz auffangen je-
doch konnte es ihn nicht. :

Anderungen in den Beziehungen der Landeslegisla-
turen zum Wirkungsbereich des Bundesrates waren
nur zulasten des Monopols der Landesregierung, das
Land im Bundesrat absorptiv zu reprédsentieren, zu
verwirklichen. Dem Monopol liegt eine vor allem
auf die Bediirfnisse des volkerrechtlichen Verkehrs
zugeschnittene organisatorische Konzeption zu-
grunde, nach der die Staaten nach auBen als Einheit
auftreten und ihre Kompetenzen zur Herstellung
dieser Einheit an einer Stelle zusammenfassen un-
beschadet ihres inneren Aufbaues, der inzwischen
eine immer stdrkere funktionelle Differenzierung
erfahren hat. Die darauf beruhende, infolge des
monarchischen Prinzips zundchst jedoch nicht son-
derlich sichtbar gewordene Spannung zwischen den
duferen und inneren Kompetenzverhéltnissen pflegt
auf vielfdltige Weise aufgehoben zu werden. In dem
hier interessierenden foderativen Zusammenhang
konnen die diesem Zweck sonst dienenden Ratifika-
tionsverfahren jedoch kaum zum Zuge kommen. Sie
entbehren der Praktikabilitdt. So erscheint es be-
denklich, das allgemeinem deutschem Verfassungs-
recht entsprechende Verhdltnis der Landesregierun-
gen zu ihren Parlamenten durch Sonderregeln iiber
das Zustandekommen der Instruktionen des Landes
an die Bundesratsmitglieder zu modifizieren. Eine
mehr oder minder feste férmliche Bindung der Lan-
desregierungen an parlamentarische EntschlieBun-
gen iber die Instruktionen wiirde das parlamenta-
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rische Regierungssystem in seinem Gesamtzusam-
menhang berithren und auBlerdem zu dem wenig
befriedigenden Ergebnis fithren, daB sich die Landes-
legislaturen als solche mit der Bundesgesetzgebung
im einzelnen befassen miiten. Andererseits wiirden
bloBe, noch ndher zu konkretisierende Informations-
verpflichtungen der Landesregierungen gegeniiber
den Landtagen kaum ausreichen, um dem parlamen-
tarischen Bediirfnis nach EinfluBnahme auf den Bun-
desrat zu entsprechen, abgesehen davon, daB da-
durch das Bediirfnis nach stdrkerer demokratischer
Legitimierung des Bundesrates nicht befriedigt wer-
den konnte. Das Problem wiare daher auf andere
Weise zu losen. In Betracht kdme, die Landeslegis-
laturen unmittelbar am Aufbau des Bundesrates zu
beteiligen.

Dabei kénnte an wesentliche Strukturmerkmale des
deutschen Bundesstaates angekniipft werden. Die
staatlichen Aufgaben sind dort seit jeher nicht nur
nach Sachen, sondern auch nach Funktionen auf die
beiden Ebenen verteilt worden. Der darauf beru-
henden funktionellen Verzahnung im Bereich der
Exekutive entspricht die Rolle der Bundesratsmit-
glieder, als Angehdrige der Spitze der Landesexeku-
tive im Bundesrat an der Verwaltung des Bundes
mitzuwirken.

Aber auch auf dem Gebiet der Legislative kommt
es nach dem fiir den Bundesrat reklamierten Veto-
befugnissen der Artikel 74 Abs. 2, Artikel 75 und
75a mehr als bisher darauf an, die gesetzgeberische
Bundeskompetenz sowohl nach ihrem Gegenstand
als auch nach ihrem AusmaQ in der Verzahnung mit
der Gesetzgebungszustandigkeit der Lander zu er-
kennen. Der Gesetzgebungsbereich der Lander wird
sich in seinem Umfang nur dann in den Mindest-
grenzen des Artikels 79 halten konnen, wenn er
zu einem erheblichen Teil auch auf Kompetenzen
zur politisch gewichtigen Ausfiillung von bundes-
gesetzlichen Grundsdtzen bzw. Richtlinien zuriick-
greifen kann, wie sie durch vertikale Begrenzung der
Bundesgesetzgebung entstehen.

Bei dieser wachsenden funktionellen Verzahnung
auch auf dem Gebiet der Legislative liegt es nahe,
die Funktionstrager der Landesebene im Bereich der
Legislative — &hnlich wie die Funktionstrdager der
Exekutive an den administrativen Funktionen — an
der Ausibung der gesetzgeberischen Funktion des
Bundesrates mitwirken zu lassen.

Die Entwicklung der die Landeslegislaturen immer
starker prdjudizierenden Bundesgesetzgebung im
Kooperationsbereich weist in dieselbe Richtung.

SchlieBlich wédre die Funktion des Bundesrates als
Koordinator von Landesrecht nur unter der Voraus-
setzung zu praktizieren, daf auch das parlamentari-
sche Element im Aufbau des Bundesrates als solches
zur Geltung kommt.

2. Artikel 79 Abs. 3 wiirde dem nicht entgegenste-
hen. Die hier gewdhrleistete ,grundsatzliche Mitwir-
kung der Lander bei der Gesetzgebung” setzt nicht
voraus, daBl die Mitglieder des Bundesrates von den
Landesregierungen aus ihrer Mitte bestellt werden.
Es besteht kein unabanderliches Monopol der Lan-
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desregierungen, ihre Ladnder im Bundesrat zu repra-
sentieren. Diese Funktion kénnte ebenso gut ande-
ren Verfassungsorganen zustehen. Das gegenwdr-
tige Monopol der Landesregierungen beruht daher
lediglich auf der besonderen Vorsdirift des Artikels
51. Nach Artikel 79 Abs. 3 wére es auch moglidh,
den Landern zu iiberlassen, vorzuschreiben, wer sie
im Bundesrat vertritt.

Artikel 79 Abs. 3 wiirde also nicht daran hindern,
Artikel 51 beispielsweise dahin zu andern, daB an-
stelle der von den Landesregierungen zu berufenden
.Regierungsmitglieder die von den Landeslegislatu-
ren zu wahlenden Landtagsabgeordneten den Bun-
desrat bilden.

Die ,grundsédtzliche Mitwirkung der Lander bei der
Gesetzgebung” des Bundes bedeutet audch nicht, dal
die Mitglieder des Bundesrates ein reprasentatives
Verfassungsorgan des Landes im Bundesrat ,ver-
treten” und demgemaB instruktionsgebundene Kom-
missare dieses reprdsentativen Organs sein miiBten.
Eine Annahme, daB nur eine solche Regelung es er-
laube, die Mitwirkung der Bundesratsmitglieder an
der Gesetzgebung ihren Landern zuzuredinen, ginge
fehl.

Eine solche Regelung miiBte beispielsweise davon
ausgehen, daB das derzeitige Kommissarverhaltnis
lediglich das Verhédltnis der Bundesratsmitglieder
zur Landesregierung deckt, daB aber die vom Grund-
gesetz vorausgesetzte weitergehende Beziehung der
Bundesratsmitglieder zum Landesvolk und damit
zum Land iiber die Landesregierung hergestellt wird,
die tber ihr Kreationsorgan — die Landeslegisla-
tur — Landesvolk und Land durch ihre Repréasenta-
tionskraft vergegenwaértigt. Nichts spricht jedoch im
demokratischen Bundesstaat dafiir, daB die auf ihrem
Demokratiegehalt beruhende Représentationskraft
zwar ausreicht, die Kreationsorgane des Bundes-
rates, die Landesregierungen, nicht aber demokra-
tisch legitimierte Bundesratsmitglieder selbst zur
Ausiibung ihrer Funktionen zu qualifizieren.

Der den demokratischen Bundesstaat vorausset-
zende Artikel 79 148t vielmehr zu, daB die Legitima-
tion der Bundesratsmitglieder nicht, wie gegenwar-
tig, auf einem Kommissarverhdltnis zur Landesregie-
rung, sondern auf einer durch ausreichenden Demo-
kratiegehalt begriindeten Reprasentationskraft be-
ruht. Die Eigenschaft als ,Représentant” von Landes-
volk und Land schlieBt aber die von Artikel 51 vor-
ausgesetzte Bindung an Instruktionen aus.

Die allgemeinen und besonderen Lénderinteressen
konnten also durch Anderung des Artikels 51 unmit-

telbar und ungewogen in den von allen Bundesrats- .

mitgliedern in Verantwortung gegeniiber ihrem Ge-
wissen zu tragenden Beratungs- und EntschlieBungs-
prozeB des Bundesrates zur Gesamtabwdgung ein-
flieBen.

Entsprechende Konzeptionen liegen der Verfassung
des Deutschen Reiches vom 28. Marz 1849, §§ 86 ff.,
der Erfurter Unionsverfassung vom 28. Mai 1849,
§§ 86 ff., der Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft vom 20. Mai 1874, Artikel 80,
und der Verfassung der Bundesrepublik Osterreich
vom 10. November 1920, Artikel 34, zugrunde.

3. Bei einer Anderung der Bundesratsstruktur
wéren folgende Gesichtspunkte zu beriicksichtigen:

1. Auch der kiinftige Bundesrat sollte den bisheri-
gen Funktionsbereich in Gesetzgebung und Ver-
waltung decken.

2. Der Bundesrat miiite jede seiner Funktionen
nach wie vor mit dem Uberblick liber den ande-
ren Funktionsbereich ausiiben. Er diirfte daher
nicht in zwei voneinander getrennte Organe zer-
fallen. ‘

3. Der Bundesrat sollte jedoch eine nach seinen
gesetzgeberischen und administrativen Funktio-
nen differenzierte Struktur erhalten.

4, Die Bundesratsmitglieder miiiten das Land
reprasentieren und in der Lage sein, den Aus-
gleich zwischen dem sowohl horizontal als auch
vertikal eng verzahnten Gesetzgebungsbereich
des Bundes und der Lander herzustellen. Sie
hatten ihre gesetzgeberischen Funktionen wei-
sungsfrei auszuiiben. Die Landtagsabgeordneten
und Mitglieder der Landesregierungen wiirden
diesen Erfordernissen entsprechen.

5. Die Bundesratsmitglieder sollten daher von den
Landeslegislaturen gewdhlt und dem Kreise der
Landtagsabgeordneten und der Mitglieder der
Landesregierungen entnommen werden.

6. Die Mitglieder des Bundestages wéren nach dem
d'Hondtschen Prinzip zu wéahlen.

Die Landeslegislaturen hatten mit dieser MaB-
gabe Angehorige der von ihnen berufenen bzw.
bestatigten Landesregierungen und in einem be-
stimmten Verhdltnis dazu fiir die Dauer der
Wahlperiode die weiteren Mitglieder aus ihrer
Mitte zu wahlen.

7. Innerhalb des so gebildeten foderativen Organs
wiirden sich politische Kréfte organisiert entfal-
ten, die sich bisher zum Teil nur auf inoffiziellen

Wegen im — der Offentlichkeit zumeist entzo-
genen — Meinungsaustausch zwischen Landes-
regierungen, zwischen den Landesregierungen

und der Bundesregierung oder zwischen Frak-
tionen und Parteistellen beider Ebenen, nicht
aber im Bundesrat selbst, zur Geltung bringen
konnten. Ausgangspunkt wére, daB die Landes-
legislaturen auch auBerhalb des Kreises der aus
den Landesregierungen zu berufenden Persénlich-
keiten ihre fiihrenden Parlamentarier in den
Bundesrat entsenden.

8. Die administrativen Bundesratsfunktionen wéren
nur von den als Mitglieder von Landesregie-
rungen gewdhlten Bundesratsmitgliedern im Rah-
men des Verwaltungsausschusses auszuiiben.
Als Mitglieder des Verwaltungsaussdiusses héat-
ten sie die Redhtsstellung der gegenwértigen
Bundesratsmitglieder. Der VerwaltungsausschuB
wére flir alle Funktionen des Bundesrates zu-
standig, die gegeniiber oder im Zusammenwirken
mit der Bundesregierung zu erfiillen sind. Seine
Mitglieder nédhmen ihre Funktionen nadh den
Instruktionen ihrer Regierungen wahr. Zu ihren
Funktionen wiirde aud die Befugnis gehoren, im
Bundesrat
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a) Vorlagen zu Bundesratsheschliissen nach An-
lage 3 Artikel 82 a Abs. 4 einzubringen und

b) nach Anlage 4 Artikel 77 Abs. 5 Satz 2 Nr. |
die Erhebung des qualifizierten Einspruchs zu
beantragen.

9. Die als Angehoérige von Landesregierungen ge-
wihlten und zur Ausiibung aller Bundesratsfunk-
tionen berufenen Bundesratsmitglieder wiirden
die Einheit des Bundesrates verkorpern. Sie wiir-
den ihre Doppelstellung als Mitglied einer
Landesregierung und — in der Regel — einer
Landeslegislatur im Bundesrat reflektieren.

4. Die zu Bundesratsmitgliedern gewédhlten Abge-
ordneten der Landesparlamente wiirden durch ihre
Amter nicht stirker als die dem Bundesrat ange-
horenden Mitglieder der Landesregierungen belastet
werden.

Das féderative Organ wdre als Vereinigung von
Ausschiissen der Landeslegislaturen und Landes-
regierungen in besonderem MabBe geeignet, die Be-
fugnis zum absoluten Veto auszuiiben. Die ihm im
gesetzgeberischen Bereich versagte Gleichrangigkeit
flihrte durch seine Beschrankung auf eine lediglich
mittelbare Reprasentanz zu keinem ,strukturellen
UberschuB”.

Die unitarischen parlamentarischen Krédfte erhielten
ihren foderativen parlamentarischen Partner. Bun-
destag und Bundesrat wiirden mit ihren Organen zu
einer durch Funktion und Struktur vorgezeichneten
Auseinandersetzung mit den Gesichtspunkten des
Partners veranlaBt. Das kdme der foderativen Ord-
nung zugute. Das politische, soziologische und 8ko-
nomische Kraftefeld wiirde in vertikaler Richtung
gelockert.

Die Ausgestaltung des Bundesrates hangt jedoch
auch von der kiinftigen Gliederung der Lander und
davon ab, nach welchen MaBstében der EinfluB der
Linder im Bundesrat kiinftig berechnet wird. Diese
Fragen stehen hier nicht zur Diskussion und sind
bei dieser Ertrterung, die insoweit vom Status quo
ausgeht, unberiicksichtigt geblieben.

Auf Anlage 5 wird verwiesen.

Ubersicht

I

1. Die Ablésung des monarchischen durch das
demokratische Prinzip unter Beibehaltung der Grund-
struktur des foderativen Organs fiihrte dazu, daf die
foderative Mitwirkung an der Gesetzgebung des
Gesamtstaates vom gleichrangigen Gesetzesbeschlufl
des monarchischen Bundesrates auf das suspensive
Veto des Reichsrates (mit Devolutiveffekt) reduziert
wurde, Dies und die Herabstufung des rechtlichen
Ranges der foderativen Ordnung lieBen einen ,Fdde-
ralismus auf Abruf” entstehen.
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2. Die Erkenntnis jedoch, daB die foderative Ord-
nung einerseits nicht nur dem Schutz der in mancher
Hinsicht problematisch gewordenen gliedstaatlichen
Individualitaten dient, sondern dem Staat zu mehr
Demokratie, Rechtsstaatlichkeit sowie rédumlich dif-
ferenzierter und damit qualifizierterer Erfillung der
offentlichen Aufgaben verhilft,

andererseits aber durch die auf Vereinheitlichung
der Lebensverhdltnisse drdngenden soziologischen
Kréfte mit ihrer unitarisierenden Riickwirkung auf
den Staat starker denn je in Frage gestellt wird,

veranlaBten die Vidter des Grundgesetzes, die ,Ab-
rufskomponente” der Weimarer Verfassung durch

a) Erhohung des rechtlichen Ranges der foderativen
Ordnung und

b) punktuelle Verstdrkung der foderativen Mitwir-
kung an der Gesetzgebung des Bundes

aufzulosen.

3. Bei einer Verfassungsreform ist zu fragen, ob
die der Sicherung der féderativen Ordnung dienende
Befugnis des foderativen Organs zum absoluten
Veto gegen bestimmte foderativ bedeutsame Rege-
lungen beibehalten werden sollte.

Eine schon unter rechtstechnischen Gesichtspunkten
nicht einfache Differenzierung der féderativen Mit-
wirkung an der Gesetzgebung wiirde sich eriibrigen,
wenn das absolute Veto unter Aufhebung der Nor-
malform des suspensiven Vetos verallgemeinert
oder durch einen gleichrangigen foderativen Geset-
zesbeschluB ersetzt werden konnte. Die Vorausset-
zungen hierfiir sind jedoch schon von der struktu-
rellen Seite her — ein Zweikammersystem kommt
wegen des Reprédsentationsmonopols des Bundes-
tages nicht in Betracht — nicht erfiillt.

Das strukturelle Problem lieBe sich auch nicht durch
Heranziehung von Oberhauskomponenten 16sen, die
auBerhalb féderativer Zusammenhinge liegen. Einer
dadurch bestimmten zweiten Kammer wiirde es an
der hier interessierenden foderativen Wirksamkeit
fehlen.

Die Differenzierung wiirde ferner iberfliissig, wenn
auf ein allgemeines devolutives Veto, d. h. auf eine
schiedsrichterliche Bundesversammlung zuriickge-
griffen werden konnte. Der ausschliefliche parla-
mentarische Reprasentationsanspruch des Bundes-
tages stdnde aber auch einer solchen Losung ent-
gegen. Das Weimarer devolutive Veto des Reichs-
rates beruhte auf plebiszitdren Elementen. Es l&Bt
sich nicht zur Begriindung heranziehen.

Nicht angdngig wére es schlieBlich, die foderative
Kontrolle in einem nur gegen Verfassungsénderun-
gen zuldssigen absoluten Veto des Bundesrates zu-
sammenzufassen. Die féderative Ordnung miiBite in
diesem Falle weitgehend gesetzesfest werden, so
daB sie vom Bundesrat an einem zentralen Punkt
kontrolliert werden konnte. Sie wiirde dadurch je-
doch zu starr, noch dazu bei einer sachlich-funktio-
nellen Kompetenzgrenze, die ihrer Natur nach ein
bestimmtes MaB an Elastizitdt verlangt.
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Es sollte demnach zur Sicherung der féderativen
Ordnung bei einer Differenzierung der foéderativen
Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung bleiben.

4. Der Gegenstand des absoluten Vetos sollte da-
her im Zuge einer Verfassungsreform daraufhin
iiberpriift werden, ob er alle Gesetzgebungsfélle von
besonderem foderativen Interesse deckt.

5. Was die Umgrenzung des absoluten Vetos an-
geht, so reicht eine Generalklausel hierfiir nicht aus.

6. Die Befugnis zum absoluten Veto gegen fodera-
tiv bedeutsame Regelungen setzt voraus, daB sie
auch in Zukunft zur Sicherung der foderativen Ord-
nung beitrdgt. Das wére jedoch nur mdglich, wenn
die Zustandigkeiten der Lander auch kiinftig durch
Generalklauseln bestimmt, diejenigen des Bundes
jedoch enumeriert werden. Nur auf dieser Grund-
lage lieBe sich die Entstehung von Bundeskompe-
tenzen nach dem Bedarf an bundesgesetzlicher Rege-
lung dosieren, wéren die Bildung von Bundeskom-
petenzen auf Vorrat und ein sich daraus ergebender
Leerlauf der féderativen Kontrolle zu vermeiden.

7. Sind diese Voraussetzungen auch in Zukunft er-
filllt, so bestehen keine Bedenken dagegen, den
foderativ kontrollierten Bundesgesetzgeber in der
Zulassung von Anderungen der Kompetenzgrenze
durch entsprechend neu zu fassende Gesetzesvor-
behalte freier zu stellen.

8. Die Fiahigkeit des Bundesrates zu foderativer
Kontrolle des Bundesgesetzgebers wiirde wachsen,
wenn sie in der Mitverantwortung fiir eine Aus-
schépfung des Gesetzgebungspotentials der Lander
ausgeliibt werden konnte.

9. Die Befugnis zum absoluten Veto sollte nur so-
weit reichen, als sie ihrem eigentlichen Zwedk, der
foderativen Kontrolle, dient. Damit ist aber der
.sekundidre Vetobereich” in Frage gestellt, der
gegenwdrtig seine Entstehung dem Umstand ver-
dankt, daB Normen, die von ihrem Inhalt her keine
Zustimmungsbediirftigkeit auslésen, zu zustim-
mungsbediirftigen Normen werden, wenn sie mit
Normen dieser Art in einer gesetzgebungstech-
nischen Einheit vereinigt sind.

10. Der Bundesrat prdjudiziert als Kontrolleur des
gesetzgeberischen Spielraums der Liander — und
gegebenenfalls — als Koordinator von Landesrecht
den Wirkungsbereich der Lander in zunehmendem
MaBe. Davon sind in erster Linie die Landeslegis-
laturen betroffen. Infolgedessen wdchst das Inter-
esse der Landeslegislaturen an einer EinfluBnahme
auf die Dispositionen der vom Lande entsandten
Mitglieder des Bundesrates. Das Wachsen des ge-
setzgeberischen Einflusses des Bundesrates 1d6t auch
die Frage nach seiner demokratischen Legitimierung
und nach einer Harmonisierung von Funktion und
Organisation stellen.

Dabei erscheint es zweifelhaft, ob eine verstdrkte
EinfluBnahme der Landtage auf die Politik der vom
Lande entsandten Bundesratsmitglieder dadurch zu
ermoglichen ist, daB das nach allgemeinem deut-
schen Staatsrecht sich bestimmende Verhdltnis der
Landesregierungen zu ihren Parlamenten modifi-
ziert wird, soweit die Politik der Landesregierungen
im Bereich des Bundesrates in Frage kommt. Das
parlamentarische Regierungssystem kénnte dadurch
in seinem Gesamtzusammenhang beeintrachtigt wer-
den, ganz abgesehen davon, daB dem Mangel an
demokratischer Legitimierung dadurch kaum abzu-
helfen wére. Zur Losung des Problems werden da-
her strukturelle Maf8nahmen mit in Betracht zu
ziehen sein.

Weder das Monopol der Landesregierungen, aus
ihrer Mitte die Mitglieder des Bundesrates zu be-
rufen, noch die Bindung der Bundesratsmitglieder an
Instruktionen unterliegen dem Schutz des Artikels 79
Abs. 3 GG, so daB von dieser Seite her Anderungen
an der Struktur des Bundesrates nicht ausgeschlos-
sen sind.

II.
Danach ist also zu priifen,

1. ob von den nach dem Grundgesetz vorbehaltenen
Bundesgesetzen nicht weitere Gesetze, und zwar

a) Bundesgesetze mit Auswirkung auf die Kom-
petenzgrenze,

b) Bundesgesetze iiber die gesamtstaatliche Or-
ganisation, soweit sie von fdéderativer Be-
deutung sind, und

¢) Bundesgesetze aus dem Kooperationsbereich
dem absoluten Veto unterstellt und ob von den
der foderativen Konptrolle gegenwdrtig unter-
stehenden Bundesgesetzen nicht einzelne Ge-
setze aus der Kontrolle entlassen werden kénn-
ten,

2. ob die Kompetenzgrenze durch Schaffung neuer
umfassenderer Gesetzesvorbehalte und entspre-
chender Befugnisse zum absoluten Veto im Inter-
esse groferer Elastizitdt sowohl im Verwaltungs-
als auch im Gesetzgebungsbereich nicht starker
zur Disposition des foderativ kontrollierten Bun-
desgesetzgebers gestellt werden konnte,

3. inwieweit auch der kiinftige gesetzgeberische
Kooperationsbereich, insbesondere der Bereich
der kiinftigen Planungen, der ganze Aufgaben-
gruppen des Bundes und der Lénder in zuneh-
mendem MaBe beeinflussen wird, nicht der fode-
rativen Kontrolle bediirfte, soweit die Planungs-
gesetze beide Ebenen oder nur die Ldnderebene
erfassen,

4. ob die Fédhigkeit des Bundesrates zu féderativer
Kontrolle, insbesondere dann, wenn die Kon-
trolle auch auf Anderungen der Grenze zwischen
den gesetzgeberischen Kompetenzen ausgedehnt
werden sollte, nicht durch eine Befugnis des Bun-
desrates zur Mobilisierung des Gesetzgebungs-
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potentials der Linder durch Koordinierung der
Lindergesetzgebung zu erhéhen wire,

in welcher Weise der ,sekundare Vetobereich”
abzubauen ware und

in welcher Weise der Bundesrat seinen neuen
Aufgaben organisatorisch angepaB8t werden
sollte.

III.

Hiernach wird empfohlen zu erwéagen,

1.

unter Zugrundelegung der gegenwartigen Fas-
sung des Grundgesetzes das absolute Veto zu-
sdtzlich auf folgende Bundesgesetze zu er-
strecken:

A. Bundesgesetze mit Auswirkungen auf die
Kompetenzgrenze

a) Bundesgesetze nach Artikel 24 Abs. 1, so-
weit sie Eingriffe in sonst bundesgesetz-
feste Landeszustdndigkeiten enthalten,

b) Bundesgesetze nach Artikel 59 Abs. 2 fiir
den Fall, daB die Transformationskompe-
tenz des Bundes auch den ausschlieBlichen
Gesetzgebungsbereich der Lander umfas-
sen soll und von dem Gesetz in Anspruch
genommen wird,

c) ,anderweitige bundesgesetzliche Regelun-
gen” nach Artikel 80 Abs. 2,

d) Bundesgesetze nach Artikel 87 Abs. 1
Satz 2,

e) Bundesgesetze nach Artikel 87 Abs. 3
Satz 1%),

f) Bundesgesetze nach Artikel 87 Abs. 3
Satz 2 (Klarstellung, daB es sich um ein
Zustimmungsgesetz handelt) *),

g) Bundesgesetze nach Artikel 88,

h) Bundesgesetze nach Artikel 89 Abs. 2
Satz 2,

i) Bundesgesetze nach Artikel 104a Abs. 3
Satz 1.

B. Bundesgesetze iiber die gesamtstaatliche Or-
ganisation von foderativer Bedeutung

a) Bundesgesetze nach Artikel 21 Abs. 3,
b) Bundesgesetze nach Artikel 54 Abs. 7,
c) Bundesgesetze nach Artikel 93 Abs. 2,
d) Bundesgesetze nach Artikel 94 Abs. 2.

") Empfehlungen sind iiberholt, sofern den Empfehlungen

unter 3. A. a. 6 entsprochen wird.

**) Diese Vorbehalte wiirden die entsprechenden Vorbe-

halte nach den Artikeln 87 Abs. 3 Satz 1 und 2,
Artikel 87 b Abs. 1 Satz 3 und Abs. 2 Satz 1, Artikel
87c, 87d Abs, 2, Artikel 108 Abs. 4 Satz 1 und
Artikel 120 Abs. 1 konsumieren.
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C. Bundesgesetze aus dem Kooperationsbereich

a) Bundesgesetze iiber Steuern (Artikel 105
Abs. 3),

b) Bundesgesetze nach Artikel 75,
c) Bundesgesetze nach Artikel 98 Abs. 3.

2. Bundesgesetze nach Artikel 107 Abs. 1 Satz 4

kiinftig lediglich dem suspensiven Veto des Bun-
desrates zu unterstellen,

durch Neufassung von foderativ kontrollierten
Gesetzesvorbehalten des Grundgesetzes folgende
dem absoluten Veto des Bundesrates unterlie-
gende Bundesgesetze vorzusehen:

A. Bundesgesetze mit Auswirkungen auf die
Kompetenzgrenze

a) im Verwaltungsbereich nach Anlage 1 *)

1. Bundesgesetze nach Anlage 1 Artikel 89
Abs. 1 Buchstabe a,

2. Bundesgesetze nach Anlage 1 Artikel 89
Abs. 1 Buchstabe b,

3. Bundesgesetze nach Anlage 1 Artikel 89
Abs. 2,

4. Bundesgesetze nach Anlage 1 Arti-
kel 90 b Abs. 5,

5. Bundesgesetze nach Anlage 1 Arti-
kel 90 a Abs. 1 und 90 b Abs. 1,

6. Bundesgesetze nach Anlage 1 Artikel 89
Abs. 3 (iberholt die Vorschldge nach 1)
A.e) und ),

b) im Gesetzgebungsbereich nach Anlage 2

1. Bundesgesetze nach Anlage 2 Artikel 74
Abs. 2 in Verbindung mit dem nach
Anlage 2 neu gefaBten Artikel 72
Abs. 2,

2. Bundesgesetze nach Anlage 2 Arti-
kel 75 a,

B. Bundesgesetze aus dem Kooperationsbereich

4. dem Bundesrat nach Anlage 3 Artikel 82a die

Befugnis zur Mobilisierung des Gesetzgebungs-
potentials der Ldnder durch Koordinierung zu
geben,

die Zustimmungskompetenz des Bundesrates zur
Einschrankung des sekunddren Vetobereichs un-
beschadet der Zustimmungskompetenz nach Arti-
kel 79 Abs. 2 in eine Befugnis zum Einspruch
gegen die die Zustimmungsbediirftigkeit aus-
lésenden Regelungen einer gesetzgebungstech-
nischen Einheit nach Anlage 4 Artikel 77 Abs. 5
umzuwandeln mit der MaBgabe, daB das Gesetz
bei Ausiibung dieser Befugnis nicht zustande
kommt,

den Aufbau des Bundesrates nach Anlage 5 Arti-
kel 50 bis 53 d zu &ndern.
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Anlage 1

Neuifassung von Vorschriften des Grundgesetzes
Neufassung des VIII. Abschnittes

VIII. Die Verwaltung des Bundes
Artikel 83

(bisher Artikel 83)

Den Léndern obliegt die Verwaltung im Gesetz-
gebungsbereich des Bundes als eigene Angelegen-
heit, soweit dieses Grundgesetz nichts anderes be-
stimmt oder zulaBt.

Artikel 84
(bisher Artikel 87 Abs. 1 und 2)

(1) In bundeseigener Verwaltung mit eigenem
Verwaltungsunterbau werden gefiihrt der Auswaér-
tige Dienst, die Bundesfinanzverwaltung, die Bun-
deseisenbahnen, die Bundespost, die den Aufgaben
des Personalwesens und der unmittelbaren Deckung
des Sachbedarfs der Streitkrdfte dienende Bundes-
wehrverwaltung — dieser kann die Befugnis zu Ein-
griffen in Rechte Dritter .auBerhalb des Personal-
wesens durch Bundesgesetz, fiir das Artikel 77
Abs. 5% gilt, libertragen werden —, die Luftver-
kehrsverwaltung und nach MaBgabe des Artikels 89
die Verwaltung der BundeswasserstraBen und der
Schiffahrt. Durch Bundesgesetz, fiir das Artikel 77
Abs. 5% gilt, konnen Bundesgrenzschutzbehérden,

(2) wie Artikel 87 Abs. 2

Artikel 85

wie Artikel 87 a

Artikel 86
(bisher Artikel 88)
Durch Bundesgesetz, fiir das Artikel 77 Abs. 5°%)

gilt, errichtet der Bund eine Wahrungs- und Noten-
bank als Bundesbank.

Artikel 87

wie Artikel 89 mit der MaBgabe, daB fiir das Gesetz
nach Absatz 2 Satz 2 Artikel 77 Abs. 5 %) gilt

Artikel 88
wie Artikel 90

Artikel 89
(bisher Artikel 87 Abs. 3)

(1) AuBerdem kann der Bund bei Bedarf fiir An-
gelegenheiten, fiir die ihm die Gesetzgebung zu-

Y} Wortlaut s. Anlage 4
**) im Gbrigen wie Artikel 87 Abs. 1 Satz 2

steht, durch Bundesgesetz, fiir das Artikel 77 Abs. 5
gilt, bei Bedarf die Befugnis

a) zur Erfiillung von Verwaltungsaufgaben und

b) zu Weisungen iiber die Erfiillung von Verwal-
tungsaufgaben der Linder an Landesbehérden

fiir sich begriinden.

(2) Zur Erfiilllung eigener Verwaltungsaufgaben
kann dem Bund und den Landern durch Bundesge-
setz, fiir das Artikel 77 Abs. 5 gilt, die Befugnis ein-
gerdumt werden, an der Ausiibung von Zusténdig-
keiten von Landes- oder Bundesbehdérden mitzuwir-
ken. ‘ :

(3) Zustandigkeiten von Bundesbehérden und von
bundesunmittelbaren Korperschaften und Anstalten
des o6ffentlichen Rechts zur Erfiillung der dem Bunde
bundesgesetzlich obliegenden Verwaltungsaufgaben
werden durch Bundesgesetz, fiir das Artikel 77
Abs. 5 gilt, begriindet. Dies gilt nicht fiir Zustandig-
keiten der Bundesregierung.

Artikel 90

wie Artikel 86 mit der MaBgabe, da er wie folgt
beginnt:

.Obliegt dem Bund die Erfiillung von Verwal-
tungsaufgaben in bundeseigener Verwaltung oder
durch bundesunmittelbare Koérperschaften oder
Anstalten des offentlichen Rechts, so erldBt die
Bundesregierung, soweit nicht ein Gesetz Beson-
deres vorschreibt, . . .“

Artikel 90 a
(bisher Artikel 84)

(1) Fiihren die Lander die Bundesgesetze als
eigene Angelegenheit aus, so regeln sie den Aufbau
der Beh6rden und das Verfahren, in dem die Lan-
desbeh6rden ihre Befugnisse ausiiben, soweit nicht
Bundesgesetze, fiir die Artikel 77 Abs. 5 gilt, etwas
anderes bestimmen.

(2)

(3) wie Artikel 84 Abs. 2 bis 4

4

Artikel 90 b
(bisher Artikel 85)

(1) Obliegt den Landern die Erfiillung ihrer Ver-
waltungsaufgaben im Gesetzgebungsbereich des
Bundes nach Weisung des Bundes, so regeln sie den
Aufbau der Behérden und das Verfahren, in dem
die Landesbehérden ihre Befugnisse ausiiben, so-
weit nicht Bundesgesetze, fiir die Artikel 77 Abs. 5
gilt, etwas anderes bestimmen.
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@)
(3) wie Artikel 85 Abs. 2 bis 4

4

(5) Durch Bundesgesetz, fiir das Artikel 77 Abs. 5
gilt, konnen die Zusténdigkeiten der Bundesregie-
rung auf die zustandigen obersten Bundesbehorden
oder auf Bundesoberbehdérden und diejenigen der
obersten Bundesbehdrden auf Bundesoberbehérden
ubertragen werden. Das Bundesgesetz kann bestim-
men, daB Verwaltungsvorschriften nach Absatz 2
Satz 1 nicht der Zustimmung des Bundesrates be-
diirfen, sofern sie von Bundesoberbehérden zu er-
lassen sind.

Artikel 91

wie Artikel 91

Anlage 2

Neufassung des Artikels 72 Abs. 2, Ergdanzung des
Artikels 74 durch einen 2, Absatz und Einfiigung
eines Artikels 75 a

Artikel 72
(1) unverandert

(2) Der Bund ist in diesem Bereich zu einer bun-
desgesetzlichen Regelung befugt, wenn und soweit
diese nach Gegenstand und AusmaB erforderlich ist,
um iiber das Gebiet eines Landes hinaus die im
Interesse der Einheitlichkeit der Lebensverhdaltnisse
gebotene Sozial- und Wirtschaftseinheit zu fordern.

Artikel 74

(1) unverandert

(2) Fiir Bundesgesetze nach Absatz 1 gilt Arti-
kel 77 Abs. 5*), sofern der Bundesrat den Einspruch
mit der Begriindung einlegt, die Voraussetzungen
des Artikels 72 Abs. 2 seien nicht erfiillt.

Artikel 75 a

Durch Bundesgesetz, fiir das Artikel 77 Abs. 5%)
gilt, kann der Bund unter den Voraussetzungen des
Artikels 72 Abs. 2

1. allgemeine Grundsdtze fir die Gesetzgebung
der Lander iiber...und

2. dariiber hinaus weitere allgemeine Grundsdtze
fiir die Gesetzgebung der Lander mit Ausnahme
der Gesetzgebung iiber. ..

aufstellen.

*) Wortlaut s. Anlage 4
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Anlage 3
Einfiigung eines Abschnitts VII a

Artikel 82 a

(1) Der Bundesrat kann besclieBen, den Léndern
zu empfehlen, ein bestimmtes, gleichlautendes Lan-
desgesetz zu erlassen. Die Lander teilen dem Bun-
desrat binnen drei Monaten nach der Empfehlung
mit, ob sie die Empfehlung annehmen. Haben alle
Lénder die Empfehlung angenommen, so stellt der
Prasident des Bundesrates dies fest. Spétestens
dreiBig Tage nach der Feststellung haben die Lan-
der das Landesgesetz auszufertigen und zu verkiin-
den.

(2) Ist die Empfehlung nach Absatz 1 nicht von
allen Landern angenommen worden, so kann der
Bundesrat mit einer Mehrheit von drei Fiinfteln
seiner Mitglieder binnen dreiBig Tagen beschlieBen,
seine Empfehlung nach Absatz 1 zu wiederholen.
Spétestens drei Monate danach haben die Lé&nder
das Landesgesetz auszufertigen und zu verkiinden,
soweit sie nicht innerhalb dieser Frist ein abwei-
chendes Landesgesetz ausgefertigt und verkiindet
haben.

(3) Das gleichlautende Landesgesetz kann bundes-
gesetzliche Regelungen im konkurrierenden Gesetz-
gebungsbereich und allgemeine Grundsétze fiir die
Gesetzgebung der Lander beriihren. Vorausausset-
zung ist, daB der Bundestag der Empfehlung des
Bundesrates nach Absatz 1 unbeschadet der Gesetz-
gebungsbefugnis des Bundes mit der Mehrheit sei-
ner Mitglieder insoweit zustimmt. Wird das gleich-
lautende Landesgesetz von einem Land gedndert
oder aufgehoben, ohne daB der Bundesrat dies emp-
fohlen hétte, so erlischt die Zustimmung fiir dieses
Land.

(4) Vorlagen tiber Beschliisse nach den Absét-
zen 1 und 2 werden aus der Mitte des Bundesrates
oder von dem VerwaltungsausschuB *) des Bundes-
rates eingebracht.

Anlage 4

Erginzung des Artikels 77 durch einen 5. Absatz

Artikel 77 erhélt folgenden 5. Absatz:

«(5) Hat der Bundesrat seinen Einspruch gegen
die vom Grundgesetz bestimmten bundesgesetz-
lichen Regelungen gerichtet, so kommt das Gesetz
nicht zustande. Ein solcher Einspruch ist beschlos-
sen, wenn

1. nicht mehr als die Halfte oder, sofern der Ein-
spruch vom VerwaltungsausschuBf *) beantragt
ist, weniger als drei Fiinftel und

*) Vgl hierzu Anlage 5 Artikel 53 ¢
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2. im Falle eines Einspruchs

a) nach Artikel 75a Nr. 1 weniger als drei Fiinf-
tel und

b) nach Artikel 75 a Nr. 2 weniger als zwei Drit-
tel

der Mitglieder des Bundesrates dagegen gestimmt
haben.” **)

Anlage 5

Neufassung des IV. Abschnittes

Artikel 50

Durch den Bundesrat wirken die Ldnder bei der
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes mit.

Artikel 51

(1) Die Mitglieder des Bundesrates werden von
den Volksvertretungen der Lander nach dem Grund-
satz der Verhédltniswahl gewdhlt.

(2) Gewdhlt werden

1. auf Vorschlag der Landesregierungen minde-
stens drei, in Landern mit mehr als zwei Millio-
nen Einwohnern vier und in Ldndern mit mehr
als sechs Millionen Einwohnern fiinf Mitglieder
der Landesregierung fiir die Dauer ihrer Zuge-
horigkeit zur Landesregierung und

2. aus der Mitte der Volksvertretungen die dop-
pelte Zahl der Mitglieder nach Nummer 1 fiir die
Dauer der Wahlperiode.

(3) Die Mitglieder des Bundesrates nach Absatz 2
Nr. 2 verlieren ihr Amt vorzeitig in der umgekehr-
ten Reihenfolge ihrer Wahl, sobald dies zur Wah-
rung des Anteils der Mitglieder nach Absatz 2 Nr. 1
an der Gesamtzahl der Mitglieder erforderlich ist.

(4) Das Amt eines Mitgliedes des Bundesrates
endet mit der Wahl des Nachfolgers.

Artikel 52

(1) Die Mitglieder des Bundesrates sind, soweit
sie nicht Aufgaben des Verwaltungsausschusses er-
fiillen, an Auftrdge und Weisungen nicht gebunden
und nur ihrem Gewissen unterworfen.

*) Soweit Bundesgesetze gegenwdrtig der Zustimmung

des Bundesrates bediirfen, gilt fiir sie in Zukunft
Artikel 77 Abs. 5. Die Zustimmungskompetenz des
Bundesrates nach Artikel 79 Abs. 2 bleibt hiervon
jedoch unberiihrt.
An die Stelle der Worte ,das der Zustimmung des
Bundesrates bedarf” treten in den in Betracht kom-
menden Artikeln die Worte ,fiir das Artikel 77 Abs. 5
gilt”.

(2) Artikel 48 Abs. 3 gilt fiir die Mitglieder des
Bundesrates entsprechend. Fiir das dort vorbehal-
tene Bundesgesetz gilt Artikel 77 Abs. 5. Im iibri-
gen haben die Mitglieder, soweit sie nicht Aufgaben
des. Verwaltungsausschusses erfiillen, die Rechts-
stellung von Abgeordneten der Volksvertretung,
die sie gewdhlt hat.

Artikel 53

Im Vorsitz des Bundesrates wechseln die Lander
jahrlich in alphabetischer Reihenfolge, Prasident ist
unter den Mitgliedern nach Artikel 51 Abs. 2 Nr. 1
das an erster Stelle gewdhlte Mitglied.

Artikel 53 a

Der Préasident beruft den Bundesrat ein. Er hat
ihn einzuberufen, wenn ein Drittel seiner Mitglie-
der, die in den Bundesrat gewéhlten Mitglieder
zweier Landesregierungen oder die Bundesregie-
rung es verlangen.

Artikel 53 b

(1) Die Artikel 42 und 43 gelten entsprechend.

(2) Der Bundesrat gibt sich eine Geschédftsord-
nung.

Artikel 53 ¢

(1) Soweit der Bundesrat seine Befugnisse gegen-
iiber oder im Zusammenwirken mit der Bundes-
regierung ausiibt, nimmt er sie durch den Verwal-
tungsausschuB wahr. Der Verwaltungsausschufl
kann im Bundesrat beantragen, einen Einspruch
nach Artikel 77 Abs. 5 zu beschliefen.

(2) Der VerwaltungsausschuBB besteht aus den
Mitgliedern des Bundesrates nach Artikel 51 Abs. 2
Nr. 1. Sie kénnen durch andere Mitglieder der Re-
gierung vertreten werden. Die als Mitglieder der-
selben Landesregierung gewdhlten Mitglieder ge-
ben ihre Stimmen einheitlich ab.

(3) Der VerwaltungsausschuB faBt seine Be-
schliisse mit mindestens der Mehrheit seiner Stim-
men.

(4)‘ Den Ausschiissen des Verwaltungsausschus-
ses konnen andere Mitglieder oder Beauftragte der
Regierungen angehdren.

Artikel 53 d

(1) Der Verwaltungsausschuf ist von der Bun-
desregierung iber die Fithrung der Geschéfte auf
dem laufenden zu halten.

(2) Zu Beratungen iiber wichtige Geschéifte sollen

die Bundesminister die Ausschiisse des Verwal-
tungsausschusses zuziehen.
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E. Gesellschaftspolitische Anmerkungen

Kommissionsdrucksache Nr. 056
21. September 1972

14 Uberlegungen zur Verfassungsreform und Gesellschaftspolitik

von Abg. Dr. Dichgans

Der Bundestag gab der Enquete-Kommission Ver-
fassungsreform den Auftrag zu priifen,

»0b und inwieweit es erforderlich ist, das Grund-
gesetz den gegenwadrtigen und voraussehbaren
zukiinftigen Erfordernissen — unter Wahrung
seiner Grundprinzipien — anzupassen”.

Bis zur Auflosung des Bundestages, die auch ihrer
Arbeit ein vorzeitiges Ende setzte, fand die Kom-
mission nicht die Zeit, zu diskutieren, welche kiinf-
tigen Erfordernisse vorauszusehen und welche zu
beriicksichtigen seien.

Eine neue Kommission, die den gleichen Auftrag
erhielte, konnte sich einer Priifung dieses Problems
nicht entziehen. Es handelt sich um die Frage, ob das
Grundgesetz in seiner jetzigen Fassung einen wiin-
schenswerten Fortschritt der Gesellschaftspolitik
behindert.

Nun werden die Meinungen daritber, welche MaB-
nahmen der Gesellschaftspolitik wiinschenswert sind
und welche nicht, im Parlament oft geteilt sein. Nach
den Grundsdtzen der Demokratie setzt sich dann
der politische Wille der Mehrheit durch.

Fir den Verfassungsgesetzgeber bedeutet das:

— Er muB dem politischen Willen des Parlaments,
in dem im allgemeinen die einfache Mehrheit
entscheiden soll, einen ausreichenden Bewe-
gungsraum lassen,

— er darf jedoch zum Schutz der Grundprinzipien,
von denen der Auftrag an die Enquete-Kommis-
sion spricht, Hiirden aufrichten, die entweder nur
mit der doppelten %/s-Mehrheit des Artikels 79
Abs. 2 oder auch iiberhaupt nicht zu iiberwinden
sind (Artikel 79 Abs. 3).

Die Enquete-Kommission hat also keine Veranlas-
sung, ein eigenes, vollstandiges Konzept kiinftiger
Gesellschaftspolitik auszuarbeiten. Es geht vielmehr
nur darum zu priifen, ob es Falle gibt, fiir die sich
eine Verlegung der Linie empfiehlt, die den Bewe-
gungsraum des einfachen Gesetzgebers abgrenzt.
Sollte man ihn erweitern? Sollte man ihn einschran-
ken?

Diese Entscheidung setzt einen Katalog der Fille

voraus, die gepriift werden miissen. Das Sekretariat
konnte einen solchen Katalog vorbereiten.
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Heute schon ldBt sich :sagen: Die gangige Behaup-
tung, unser Grundgesetz, angeblich allzu konser-
vativ, verhindere eine fortschrittliche Gesellschafts-
politik, ist in einigen markanten Féllen erweislich
falsch.

Nehmen wir als Beispiel einige Maximalforderun-
gen sogenannter progressiver Wirtschaftspolitik

— Verstaatlichung oder Vergesellschaftung (was
auch immer das sein mag) der gesamten GroB-
industrie,

— paritdtische Mitbestimmung, wie sie bisher nur
bei Kohle und Stahl gilt, fiir alle Unternehmen

mit mehr als 1000 Beschéftigten,

ey

— einschneidende Bodenreform mit erleichterter
Enteignung und beschrénkter Entschddigung.

Jede dieser MaBnahmen kénnte heute bereits der
einfache Gesetzgeber beschlieBen. Artikel 14 Abs. 3
sieht die Moglichkeit der Enteignung ausdriick-
lich vor und formuliert weiter ,Die Entschidigung
ist unter gerechter Abwdgung der Interessen der
Allgemeinheit und der Beteiligten zu bestimmen".
Das gibt dem einfachen Gesetzgeber auch in der
Frage der Entschddigung einen Bewegungsraum,
den der Gesetzgeber bisher niemals ausgenutzt hat,
weil es an einem dahin gehenden politischen Willen
fehlte.

Fir die Enquete-Kommission bedeutet das: In die-
sen Punkten besteht kein AnlaB, das Grundgesetz
zu lockern.

Nun gibt es einen Fall, in dem radikale Forderungen
eine Anderung des Grundgesetzes notwendig ma-
chen wiirden. Das ist das imperative Mandat, das
den Abgeordneten in seiner Abstimmung an einen
MehrheitsbeschluB seiner politischen Auftraggeber
binden will.

Aber in diesem Punkte neigt die Enquete-Kommis-
sion offenbar zu einer Ablehnung aus Sachgriinden.

Bisher sind also keine Félle sichtbar, in denen eine
Priifung mit der Blickrichtung ,Gesellschaftspolitik”
eine Anderung des Grundgesetzes nahelegen

| konnte.

Aber die Frage, ob es micht doch Fille dieser Art
geben koénnte, sollte eingehend gepriift werden.
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Eine Aussage der Enquete-Kommission, sie sehe
nach griindlicher Priifung keinen AnlaB, aus Uber-
legungen zur Gesellschaftspolitik eine Anderung
des ‘Grundgesetzes zu empfehlen, ist viel gewich-
tiger, auch politisch weit schwerer angreifbar, als
etwa ein BeschluB, die Kommission habe Uberlegun-
gen zur Gesellschaftspolitik micht als Teil ihres
Auftrages betrachtet.
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