Deutsche Vereinigung fir Parlamentsfragen e.V.

DVParl-Forum

Hiiter der Verfassung
- das Spannungsverhdltnis zwischen Bundestag und

Bundesverfassungsgericht

Donnerstag, den 27. November 2014 in Berlin
Deutscher Bundestag

BegrulRung
Dr. Eva Hogl MdB, stellv. Vorsitzende der SPD-Bundestagsfraktion

Referenten

Prof. Dr. Norbert Lammert, Prasident des Deutschen Bundestages
Prof. em. Dr. Dr. h.c. Dieter Grimm, Richter des Bundesverfassungsgerichtes a. D.

Moderation und Leitung der Diskussion:

Prof. Dr. Dr. h. c. Heinrich Oberreuter



Protokoll

Beginn: 18.00 Uhr

Dr. Eva Hogl:

Sehr geehrter Herr Prasident, lieber Herr Prof. Lammert! Sehr geehrter Herr
Prof. Grimm! Sehr geehrter lieber Herr Prof. Oberreuter! Meine sehr geehrten Damen
und Herren! Wir sind begeistert, dass Sie alle gekommen sind, dass der Saal und die
Tribiine so gefillt sind. Das liegt auch am Thema - nehme ich an - und an den beiden
Referenten, die wir gleich hdéren werden, und an der Diskussion, die wir zu dem
Thema ,Huter der Verfassung — das Spannungsverhaltnis zwischen Bundestag und

Bundesverfassungsgericht® zu erwarten haben.

Bevor ich einige Satze dazu sage, begruf3e ich eine Person, die unter uns weilt, ganz
besonders herzlich. Herr Prof. Lammert hat eben gesagt, Sie haben nichts
Schoneres zu tun, als lhren Abend hier zu beschlieRen. Das freut uns ganz
aul3erordentlich. Lieber Herr Risse, schon, dass Sie - der Direktor des Deutschen
Bundestags — bei uns sind. Er hat gerade seinen Geburtstag gefeiert. Wir gratulieren
nachtraglich noch einmal ganz herzlich zu Ihrem runden Geburtstag. Es ist schon,
dass Sie nach einem Empfang auch noch an unserer Veranstaltung teilnehmen und

mit uns diskutieren.

Das Spannungsverhaltnis zwischen Bundestag und Bundesverfassungsgericht
beschaftigt uns alle - mal mehr, mal weniger, aber auf jeden Fall dauerhaft. Der
Bundestag beschlie3t Gesetze, und das Bundesverfassungsgericht kann sie, wenn
jemand bis nach Karlsruhe geht, korrigieren, fur nichtig erklaren. Das bedingt

natdrlich ein Spannungsverhaltnis.



Das Bundesverfassungsgericht entscheidet dariiber, ob eine Partei verboten werden
soll - Sie sind die einzigen, die dartiber entscheiden. Und umgekehrt entscheiden wir
im Deutschen Bundestag, wer die roten Roben tragen darf, und das ist auch keine

unwichtige Entscheidung.

Deswegen haben wir ein permanentes Spannungsverhaltnis. Es gibt hier und da
wechselseitig Kritik, aber im Grof3en und Ganzen verstehen wir uns gut. Auf jeden
Fall haben wir gentigend Stoff fur die Diskussion. Und mit wem koénnten wir das
besser erdrtern und diskutieren? Deswegen haben wir genau die beiden heute
Abend als Gaste:

Ich darf Sie, Herr Lammert, ganz besonders herzlich begrif3en. Sie sind seit 1980
Mitglied des Deutschen Bundestags, seit 2005 unser Prasident. Damit sind Sie
Inhaber des zweithochsten Amtes im Staat. Schon, dass Sie heute Abend bei uns

sind. Herzlich willkommen! Wir freuen uns auf die Diskussion mit Ihnen.

(Beifall)

Herr Lammert hat das eine oder andere Mal - auch durchaus sehr scharf - Kritik am
Bundesverfassungsgericht gelbt, wenn ich das so sagen darf. Thema war die
Sperrklausel, die Einmischung des Gerichts in den einen oder anderen Politikbereich,
in die Familienpolitik zum Beispiel. Sie sind auch Fursprecher fur mehr Transparenz
bei der Wahl der Bundesverfassungsrichter, und Sie haben sich auch mit dem
Prasidenten des Bundesverfassungsgerichts hier und da direkt auseinandergesetzt.

Es ist schon, dass Sie heute bei uns sind.

Wir haben als zweiten Gast Sie, lieber Herr Prof. Grimm. Sie sind Jurist und
Politikwissenschaftler. Sie sind uns gut bekannt. Sie waren bis 2005 Richter im
Ersten Senat des Bundesverfassungsgerichts, und Sie haben an vielen, wenn ich so
sagen darf, auch berihmten Entscheidungen mitgewirkt, haben Sondervoten auch
zu den Themen ,Soldaten sind Morder, ,Caroline von Monaco“ oder ,Kruzifix-
Beschluss® abgegeben. Viele von lhnen, meine Damen und Herren, wissen das und

kennen Herrn Prof. Grimm bestens - nicht nur von den Entscheidungen, sondern



auch von seinen Veroffentlichungen her. Ein ganz herzliches Willkommen! Schén,
dass Sie da sind und mit uns diskutieren. Auch Sie haben schon des Ofteren

Stellung zu dem Spannungsverhéltnis bezogen, und deswegen sind Sie unser Gast.

(Beifall)

Ich darf jetzt an Herrn Prof. Oberreuter Ubergeben, der die Moderation Ubernimmt
und uns wie gewohnt durch den Abend flihren wird. Wir héren zunéchst die beiden
Herren, und dann sind auch Sie zur Diskussion aufgefordert. Vielen Dank! Schon,

dass Sie hier sind!

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Frau Vorsitzende! Meine sehr verehrten Damen und Herren! Ich habe mich zu
diesem Thema noch nicht wesentlich geduf3ert. Ich bin also der einzige Unbelastete,
wenn Sie so wollen. Ich will mich auch nicht ewig auf3ern, weil wir unsere
Veranstaltung gegen 19.45 Uhr beenden wollen. Das Wichtigste, was ich lhnen
sagen kann, ist: Die Restbestande des Geburtstagsempfangs von Direktor Risse sind
vor dem Saal aufgebaut und zum Genuss freigegeben, wenn wir unsere

Veranstaltung hier beendet haben.

Einige  Punkte: Meine Damen und Herren, wer Unbehagen am
Bundesverfassungsgericht pflegt und an der Konstruktion unseres Grundgesetzes,
der moge sich in der internationale Szene umsehen und dort registrieren, wie
hochreputierlich diese Verfassungsrechtskonstruktion und vor allen Dingen auch die
Rolle des Verfassungsgerichts dort ist. Er mége auch zur Kenntnis nehmen, wie
schwer es Verfassungen haben, ihre Geltungskraft zu erlangen, wenn es keine

Verfassungsgerichtsbarkeit gibt.

Zweiter Punkt: Wer Gesetze geben will- hat ein nicht unwesentlicher
Bundesfinanzminister einmal gesagt -, der mége sich ins Parlament wéhlen lassen. -
Der Bundestag hat nicht einen Neben- und Gegengesetzgeber gegenuber, sondern

er hat die Tatsache zu beachten - wie Ubrigens auch das Verfassungsgericht selbst -,



dass der wertorientierten Konstruktion unseres Grundgesetzes, die sich sogar
anheischig macht, bestimmte wesentliche Prinzipien der Verfigung sowohl des
Parlaments, aber auch des Gerichts zu entziehen, dass also vor dieser Konstruktion
der verfassungspolitischen Bindung, der verfassungsrechtlichen Bindung der
wesentlichen Staatsgewalten Respekt zu zollen ist. Und naturlich ist es richtig, dass
von daher auch das Prinzip der Volkssouveréanitat und die Kompetenzen, die das
Parlament daraus ableitet, eine systematische Einengung erfahren. Die Bindung an
Verfassungsrecht aufgrund unserer zeitgeschichtlichen Erfahrungen ist eigentlich

eine wesentliche verfassungspolitische Gewinnsituation nach 1949.

Dritter Punkt: Inwiefern vorgelegte Fragen politischer Natur sind, ist nattrlich
entscheidend dafur, ob das Geflhl entsteht, dass das Gericht sich in die Politik
einmengt. Das Gericht muss - und kann auch nur - Fragen beantworten, die gestellt
sind. Das Gericht wird immer - das kann man auch nachlesen - fir sich in Anspruch
nehmen, dass es zu all diesen Fragen nur juristisch Stellung nimmt. Wenn man die
Entscheidungen aber liest, wird man eigentlich schon von der Fahigkeit des Gerichts
beeindruckt, die politisch-historischen Gegenstande und Umstande solcher zur
Entscheidung anstehenden Rechtsfragen einzubeziehen, und wahrscheinlich ist es
anders auch gar nicht maoglich. Aber das ist, glaube ich, der entscheidende
Konfliktfall.

Vierter Punkt: Man fragt sich gelegentlich, ob Karlsruhe nicht Verfassungsschopfer
und Ersatzgesetzgeber ist. Die Richter weisen das weit von sich. Wenn man sich
aber die eine oder andere Entscheidung ansieht, in der aus den Wertorientierungen
und Regeln des Grundgesetzes heraus neue Grundrechte abgeleitet - um nicht zu
sagen: erfunden - worden sind, wie das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
oder das sogenannte Computergrundrecht, wird man doch sehen muissen, dass
wichtige Weichenstellungen, die die Modernitat auch des Grundgesetzes und der
Verfassungsinterpretation gewahrleisten, nicht vom Parlament, sondern von

Karlsruhe aus vorgenommen worden sind.

Funfter Punkt: Die Entscheidungen von Karlsruhe in den letzten wenigen Jahren

haben zu einer sehr entschiedenen Starkung des Bundestages gefihrt. Manchmal



hatte ich den Eindruck, der Bundestag will es selbst nicht sehen - aber im Einzelnen
schon. Ich nenne die Stichworte ,Wehrverfassung® und ,Parlamentsheer®. Ich nenne
die Stichworte .Kontrolle®, .Fragerechte von Minderheiten und
Oppositionsfraktionen®. Ich nenne den ganzen Themenkreis Europa mit dem Hinweis
auf die Integrationsverantwortung und mit der Starkung des Bundestags als

Legitimationsorgan im Mehr-Ebenen-System des Parlamentarismus.

Sechstens: Das Karlsruher Gericht hat auch erhebliche Kontrolle auf sich gezogen,
wenn ich die Entscheidung Uber die 5-Prozent-Klausel in Europa erwahnen darf, die
nicht nur die Bonner aufgeregt hat, sondern ganz erheblich auch die Stral3burger
Abgeordneten, die sich von Karlsruhe sozusagen nicht ernstgenommen fihlten.

Das, meine Damen und Herren, waren jenseits des Hinweises auf die Happen, die
draul3en liegen, meine unwesentlichen Bemerkungen. Wir haben vereinbart, dass
der Prasident mit einem Statement beginnt und Herr Grimm darauf folgt. Ich denke,
dass dann auch die Chance gegeben sein muss, noch einmal kurz aufeinander

einzugehen. Danach werden wir die Diskussionsrunde 6ffnen. - Herr Prasident.

Prof. Dr. Norbert Lammert:

Vielen Dank, Herr Oberreuter. Liebe Frau Hogl'! Meine Damen und Herren! Lieber
Herr Grimm! Die Frau Hogl hat in ihrer Einleitung hinreichend erkennbar angedeutet,
dass ich nachweislich ein groRer Bewunderer des Bundesverfassungsgerichts bin
und bei jeder sich bietenden Gelegenheit gerne Freundlichkeiten und sehr viel
Unfreundlichkeiten tUber dasselbe vortrage. Ich habe auch nichts Neues vorzutragen,
zumal es in allerjingster Vergangenheit keine Ereignisse gibt, die mich zu
neuerlichen Beschwerden veranlassen kdnnten. Deswegen versuche ich, meine
Wahrnehmung der Rollenverteilung zwischen diesen beiden Verfassungsorgangen
noch einmal ein wenig zusammenzufassen. Auch das wird nicht mehr besonders
originell ausfallen, zumal wir erst vor einigen Monaten Gelegenheit hatten, uns aus
Anlass des 65. Geburtstages des Grundgesetzes intensiv mit diesem Thema zu

beschaftigen.



Ich habe in der entsprechenden Veranstaltung des Bundestags dazu einige
Aussagen getroffen, die uberraschenderweise den meisten Mitgliedern des
Verfassungsorgans Bundestag etwas besser gefallen haben als manchen
Mitgliedern des Bundesverfassungsgerichts. Das bringt mich bis heute ins Gribeln.
Da ich dafur aber noch nicht abschliel3ende Antworten gefunden habe, trage ich jetzt

einfach noch einmal meinen Befund vor.

Erstens bestatige ich ausdricklich, was Herr Oberreuter gesagt hat: Das
Bundesverfassungsgericht hat im In- und Ausland einen geradezu furchterregenden
Ruf - im wortlichen wie im Ubertragenen Sinne, sowohl im Sinne des Erzeugens von
Angst, Furcht und Schrecken als auch im Sinne der Unantastbarkeit einer Institution,
die scheinbar tber jeden Zweifel erhaben ist. Ich sage das mit einem leichten Anflug
von Neid, aber mehr noch mit groRem Respekt, weil ein solcher Ruf erarbeitet
werden muss. Der ist nicht naturgegeben, sondern hat sich durch eine
jahrzehntelange Arbeit des Bundesverfassungsgerichts entwickelt, indem sich dieses
Gericht die Autoritéat erworben hat, die es inzwischen hat und die es keineswegs vom
schieren Text des Grundgesetzes her von vornherein und unangefochten immer
gehabt hat.

Ich will aber eine zweite Bemerkung hinzufiigen: Wenn mich mein Eindruck von
vielen Gesprachen in anderen Parlamenten der Welt - auch der Lektlire vieler
einschlagiger Untersuchungen Uber verschiedene relevante politische Systeme der
Welt - nicht vollig trugt, wird in vielen anderen L&andern nicht nur das
Bundesverfassungsgericht als eine einzigartige Einrichtung wahrgenommen - was
sicher zutrifft -, sondern es wird auch der Bundestag als ein Legislativorgan
wahrgenommen, das vielen anderen - teilweise sehr viel alteren demokratischen
Parlamenten der Welt - in Kompetenz oder politischem Einfluss oder beidem deutlich

Uberlegen ist.

Mit anderen Worten: Unter dem Gesichtspunkt der tatsachlichen Stellung dieser
beiden Verfassungsorgane ist der Unterschied zwischen diesen beiden jedenfalls
kleiner als mit Blick auf die Reputation. Da ist er nun zweifellos unibersehbar grof3,

wenngleich wieder auffallig ist, dass die AulRRenwahrnehmung sich von der



Binnenwahrnehmung deutlich unterscheidet. Die Wahrnehmung des Parlaments aus
der Perspektive des deutschen Volkssouverans ist aul3erordentlich tbersichtlich,
wahrend die grolBere Entfernung vom Tatort offenkundig im Ausland zu einem

ganzlich anderen, sehr viel freundlicheren Bild beitragt.

Ich glaube, man kann - wenn Uberhaupt - mit einer leichten Ubertreibung sagen:
Unter den Verfassungsorganen, die es gibt, sind Bundestag und
Bundesverfassungsgericht so etwas wie ungleiche Geschwister in der Familie der
Verfassungsgerichte. Jedenfalls sind sich im tatsachlichen rechtlichen wie faktischen
Zuordnungsverhaltnis keine zwei anderen Verfassungsorgane naher als diese
beiden. Ubrigens ist dies fir mich schon ein hinreichender Grund dafur, dass es von
Zeit zu Zeit Reibungen geben kann und wohl auch geben muss. Sie sind sich in den

jeweiligen Aufgaben viel zu nah, als dass es ohne Reibungen abgehen kdnnte.

Auch ein gelegentlicher Streit Uber Zustandigkeiten oder Wahrnehmung der
jeweiligen Zustandigkeiten ist nach meiner Uberzeugung nicht zu vermeiden. Das
Spannungsverhaltnis  zwischen  diesen beiden  Verfassungsorganen st
systemimmanent. Wenn es dieses Spannungsverhaltnis nicht gabe, missten wir uns
Sorgen machen. Mich beunruhigt also Uberhaupt nicht, dass es da gelegentlich
knirscht. Ich fande es beunruhigend, wenn es nie knirschte. Zumal es - das flige ich
jetzt einmal etwas leiser, aber durchaus ernst gemeint hinzu - zwischen Exekutive
und Legislative als zweifellos auch eng einander zugeordnete Verfassungsorganen
ein gleiches Spannungsverhéltnis nicht gibt, weil - Verfassungstheorie hin oder her
und Verfassungspraxis im Blick - die tatsachliche Wahrnehmung der jeweiligen
Rollen bedeutet, dass die eine Regierung tragenden politischen Krafte im Parlament
die Exekutive eher stitzen als kontrollieren. Und diejenigen Krafte, die sie eher
kontrollieren als stitzen, haben regelmafiig keine Mehrheit. Deswegen darf man an
der Stelle bitte auch keine lllusionen Uber die Krafteverteilungen in einem politischen
System haben, das nicht nur bestimmte Rollen fur Verfassungsorgane vorsieht,

sondern sie unter realen Bedingungen leichter oder schwerer wahrnehmbar macht.

Wenn ich - keineswegs ironisch - als Obersatz gesagt habe, ich sei ein grof3er

Bewunderer des Bundesverfassungsgerichts, dann nicht nur deswegen, weil ich



grol3en Respekt vor seiner Arbeit und seiner Autoritat habe, sondern auch deshalb,
welil ich glaube, dass es zu den wichtigsten Voraussetzungen der Erfolgsgeschichte
unseres Landes seit 1949 gehort, dass uns nicht nur im Verfassungstext, also im
Grundgesetz, sondern auch in der Verfassungswirklichkeit die notwendige

Machtbalance zwischen Verfassungsorganen auf3erordentlich gut gelungen ist.

Mir fallt offen gestanden kein zweites Land ein, bei dem das besser gelungen ware.
Wir kénnten, wenn wir mehr Zeit hatten, die groRen Demokratien dieser Welt
durchdeklinieren und uns angucken, wie es denn da - so Uberhaupt vorhanden - mit
der Verfassung aussieht und wie mit der Wirklichkeit und wo da das Verhaltnis
zwischen den Verfassungsorganen besser als bei uns oder auch nur &hnlich gut
gelungen ist wie bei uns. Da fallt mir kein zweites Land ein. Und ich glaube, dass wir
diesen - gewissermal3en auch unabhangig von sich verandernden personellen
Zusammensetzungen in Regierungen, in Parlamenten wie in den beiden Senaten
des Verfassungsgerichts - in den genetischen Code dieser Organe eingegangenen
Machtbalancen einen erheblichen Teil nicht nur der Stabilitat, sondern auch der

politischen Kultur unseres Landes verdanken.

Der neuralgische Punkt, der immer mal wieder die Reibungen erzeugt und manchmal
auch unvermeidlich macht, ergibt sich sowohl aus der Rollenverteilung wie aus dem
unterschiedlichen Selbstverstandnis und Rollenverstandnis. Einmal etwas platt
formuliert: Huter der Verfassung - wie wir das hier in der Uberschrift stehen haben -
ist natirlich nicht der Bundestag, sondern das Bundesverfassungsgericht. Fur
Gesetzgebung ist nicht das Verfassungsgericht, sondern der Bundestag zustandig.
Daraus konnte man, finde ich, wiederum mit einer zulassigen Zuspitzung sagen:
Gestaltungsehrgeiz  ist in  einem Parlament unvermeidlich, in einem
Verfassungsgericht gelegentlich auch zu beobachten. Das fuhrt uns dann natirlich
an die Stellen, an denen gelegentlich nicht nur Meinungsverschiedenheiten
entstehen kénnen, sondern auch produktiver Streit entsteht, ob es denn so herum
oder so herum verninftig und angemessen sei. Ich habe das in meiner damaligen
Rede im Bundestag zum Grundgesetzjubilaum in der mir eigenen vornehmen

Zurickhaltung so formuliert:



Unbestreitbar gibt es immer wieder die Versuchung des Gesetzgebers, im
Regelungseifer die Grenzen der Verfassung zu strapazieren. Es gibt aber auch den
gelegentlichen Ehrgeiz des Verfassungsgerichts, die geltende Verfassung durch
schopferische Auslegung weiterzuentwickeln - woraus sich im Ubrigen beinahe
folgerichtig die Eigendynamik eines Reibungsverhaltnisses ergibt. Wenn namlich der
Gesetzgeber seinen eigenen Gestaltungsehrgeiz durch Auslegungsentscheidung
des Verfassungsgerichts in einer - wie er glaubt - politisch nicht zumutbaren Weise
eingegrenzt sieht, wehrt er sich im Zweifelsfall durch eine Verfassungsanderung, um
wiederum den Spielraum zu verandern, den das Verfassungsgericht fir seine

eigenen Entscheidungen hat und nutzt.

Da bin ich bei dem aus meiner Sicht relevantesten Streitpunkt der letzten Jahre,
namlich den Entscheidungen des Verfassungsgerichts zum Wabhlrecht. Da gibt es
auch eine systematische Seite - zu der Herr Grimm ganz sicher Kluges sagen wird -
und eine praktische Seite. Die systematische Seite hat Herr Oberreuter angedeutet,
und die findet sich auch in einer der zehn Thesen, die der Prasident des
Verfassungsgerichts bei einer ahnlichen Veranstaltung hier im Deutschen Bundestag
zum gleichen Thema vorgetragen hat und in deren vorletztem Punkt es als kronender
Hohepunkt heil3t: Das Bundesverfassungsgericht trifft ausschliel3lich juristische
Entscheidungen. Die Entscheidungsfindung des Bundesverfassungsgerichts folgt
einer vollkommen anderen Logik als die Entscheidungsfindung politischer Akteure. -

Den zweiten Satz halte ich fur richtig, den ersten fur weltfremd.

Dass das Bundesverfassungsgericht ausschlief3lich juristische Entscheidungen treffe
und treffen konne, halte ich fir bestenfalls gut gemeint, aber nicht far
wirklichkeitsnah. Das Bundesverfassungsgericht trifft nicht jedes Mal und téglich
hochpolitische, aber in manchen Fallen extrem politische Entscheidungen. Ob es
sich dabei ausschlieB3lich an juristischen Argumenten orientiert, will ich nicht
beurteilen - ich bin ja nicht dabei. Aber selbst wenn es so wére - wovon ich nicht
restlos Uberzeugt bin -, andert das an der Schlussfolgerung nichts, dass eine selbst
unter rein juristischen Gesichtspunkten getroffene Entscheidung hochpolitisch sein
kann. Insofern finde ich: Wenn es nicht nur eine Formulierungsfrage, sondern

Ausdruck eines Selbstverstandnisses ist, ist genau dieses Selbstverstandnis im
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Wortsinn fragwtrdig, denn das Verfassungsgericht ist nicht ein gehobenes Amts-
oder Verwaltungsgericht, sondern ein Verfassungsorgan. Dazu hat es sich tUbrigens
selbst promoviert und muss sich insofern diese politische Gruppierung auch

vorhalten lassen.

Wir befinden uns ja mitten in einem noch nicht abgeschlossenen Verfahren zu den
rechtlichen Grenzen der Zusténdigkeiten von Verfassungsorganen im Umgang mit
eigenen Wahrungen und europdischen Wahrungen und Entscheidungen von
europdaischen Zentralbanken usw. Da kann ich mir alle méglichen Entscheidungen
vorstellen, aber keine einzige, die nicht hochpolitisch wéare. Und die Vorstellung, ein
Gericht kdnne sich ernsthaft einbilden, eine unpolitische zu treffen, regt mich schon

beinahe auf - beinahe.

Was das Wabhlrecht angeht, will ich mit Blick auf die Zeit nur auf ein grundsatzliches
Problem aufmerksam machen. Ich habe an anderer Stelle - auch sehr ernst
gemeint - den Ubereifer des Verfassungsgesetzgebers kritisiert, zweit- und
drittrangige Fragen in die Verfassung zu schreiben, und halte die gegentber dem
Urtext von 1949 aufgeblahte Verfassung fir keine Errungenschaft. Selbst da, wo
Anderungen und Erganzungen unvermeidlich waren, sind sie im Regelfall nicht
annahernd so gut gelungen wie das, was die Kameradinnen und Kameraden damals
im Parlamentarischen Rat als Provisorium fir die Republik vereinbart haben - in der

Regel jedenfalls.

Aber es gibt einen Punkt, bei dem ich wirklich ernsthafte Zweifel an der
Zweckmalfigkeit der Abstinenz des Verfassungsgebers habe, und das ist das
Wahlrecht, dass wir namlich eine so erstranginge Frage wie die Bedingungen, unter
denen die Besetzung von Verfassungsorganen - insbesondere des Bundestages -
erfolgt, fur einfache Gesetzgebung erklaren und uns mit dem schlichten Hinweis
begniigen, dass die Mitglieder des Deutschen Bundestages in allgemeinen, freien,
gleichen und geheimen Wahlen fur vier Jahre gewahlt werden - womit die einzige
operative Festlegung ,vier Jahre® ist. Also das am wenigsten Wichtige hat bei uns
Verfassungsrang. Ob es drei, vier oder funf Jahre sind, halte ich nun wirklich nicht far

wesentlich - nicht fir unbedeutend, aber nicht fir wesentlich. Wahrenddessen hélt
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sich der Verfassungsgeber bei der Frage, fur die es ja jeweils brillante Argumente in
die eine oder andere Richtung gibt - ob man eher Mehrheitswahlrecht oder eher ein
Verhaltniswahlrecht oder ein gemischtes System haben sollte, ob es Sperrklauseln
geben darf und in welcher GroRenordnung, die zumutbar sind -, heraus und schiebt
das damit ungewollt dem Verfassungsgericht zu, das der Versuchung auch prompt
nicht widerstehen kann, hier Verfassungsgesetzgeber zu spielen und uns
beispielsweise sowohl bei der Frage der Uberhangmandate als auch bei der Frage
der Sperrklausel wie der zulassigen Zahl von Uberhangmandaten mit
Interpretationen zu Uberraschen, die alle hochinteressant sind, die wir nur nirgendwo

in der Verfassung verankert finden.

Sie sehen also. Meine Freude Uber die Zusammenarbeit zwischen diesen beiden
Verfassungsorganen ist kaum noch steigerungsfahig. Sie hat im Ubrigen auch eine
praktische Schlussfolgerung im Anschluss an unsere gemeinsame Beschéaftigung mit
dem Grundgesetz, seinen Errungenschaften und wenigen Licken gefunden, die
darin besteht, dass wir jetzt gerade gemeinsam eine kleine, aber nicht unbedeutende
Modifizierung des Wahlverfahrens fur die Mitglieder des Bundesverfassungsgerichts
eingeleitet haben, denn auch hier haben wir den erstaunlichen Umstand gehabt,
dass entgegen dem eindeutigen Wortlaut der Verfassung - dass die Mitglieder des
Bundesverfassungsgerichts vom Bundesrat und Bundestag jeweils zur Halfte
gewahlt werden - nur der Bundesrat sie tatsachlich als Verfassungsorgan gewahit
hat, wahrend das bei uns in einem klandestinen Verfahren mit anschlieRender
Kenntnisnahme des Bundestages geregelt wurde. Das regeln wir jetzt mindestens in
der Weise, dass das Wahlverfahren mit der gleichen Selbstverstandlichkeit wie bei
Wehrbeauftragten,  Datenschutzbeauftragten und  anderen  vergleichbaren
Nichtverfassungsorganen im  Deutschen  Bundestag  stattfindet -  unter
Aufrechterhaltung der Vorziige, die auch nach meiner Uberzeugung das bisherige

Vorauswahlverfahren in einem solchen Richterwahlausschuss hat.

Ich hore jetzt einfach einmal auf.

(Beifall)
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Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Vielen Dank, Herr Prasident. Im Jargon von 68 ff. wirde ich sagen, Sie haben uns
Ihre kritikfahige Freude an der Verfassungskonstruktion dargetan und haben aber
doch grundsatzlich die Balance in Theorie und Praxis beider Verfassungsorgane

sehr positiv gewurdigt, mit starkem Neid an der Reputation.

Bevor ich das Wort an Herrn Grimm weitergebe, fallt mir noch der Vorschlag ein:
Vielleicht sollt der gleiche Autor, der sich Uber das Hohe Haus ausgelassen hat, ein
Buch Uber das Hohe Gericht schreiben. Es konnte dann sein, dass das

Reputationsgeféalle sich einebnet.

(Prof. Dr. Lammert: Im Unterschied zu uns darf er da nur nicht dabeisitzen.)

- Vielleicht ist das auch ein Schutz, den Karlsruhe braucht: dass nicht jeder schreiben

darf. - Herr Grimm.

Prof. Dr. Dr. Dieter Grimm:

Meine Damen und Herren! Das Wort vom Hiiter der Verfassung - Uberschrift unserer
Veranstaltung - hat bekanntlich Carl Schmitt in die verfassungsrechtliche Literatur
eingefihrt, zuerst in einem Aufsatz von 1929, den er dann 1931 in ein Buch
ausgeweitet hat. Der Anlass ist wohl gewesen, dass sich der Staatsgerichtshof der
Weimarer Republik - ein sozusagen rudimentares Verfassungsgericht - selbst in
einer Entscheidung von 1927 zum Huter der Verfassung erklart hatte. Schmitt
erwiderte darauf, jedenfalls sei der Staatsgerichtshof nicht der Hiter der Verfassung,
sondern allenfalls ein Hiter der Verfassung, zudem - das hatte er schon nebenbei in
seiner bedeutenden Staatslehre von 1928 gesagt - nicht einmal ein besonders
empfehlenswerter Huter der Verfassung. Und zwar deswegen - jetzt kommt das
berihmte und wahrscheinlich jedem bekannte Wort -, weil
Verfassungsgerichtsbarkeit notwendig zur Juridifizierung der Politik und zur

Politisierung der Justiz fihren wirde. Daraus hat er dann in der zweiten, der
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langeren Schrift 1931 den Schluss gezogen, der eigentlich, der wahre, der

empfehlenswerte Hiuter der Verfassung sei der Reichsprasident.

Darauf kommt noch im selben Jahr— 1931 - Hans Kelsen - der schon auf der
Staatsrechtslehretagung von 1928 die Verfassungsgerichtsbarkeit gepriesen hatte,
der auch derjenige war, der eine maligebliche Rolle bei der Einfiihrung des
Osterreichischen Verfassungsgerichtshofs in der Verfassung von 1920 gespielt hat -
in seiner Schrift ,Wer soll der Huter der Verfassung sein?“ zum gegenteiligen
Ergebnis von Schmitt. Verfassungsdurchsetzung sei eine genuin richterliche
Aufgabe, und - das hat Herr Oberreuter auch schon angedeutet, vielleicht Kelsen im
Sinn - Verfassung ohne Verfassungsgerichtsbarkeit sei nicht viel besser als

Uberhaupt keine Verfassung.

Nach 1945 und den Erfahrungen, die zwischenzeitlich gemacht worden waren, war
offenbar nur noch Kelsens Auffassung plausibel. Was in Weimar heftig umstritten
war - namlich: Sollte man eine Verfassungsgerichtsbarkeit in vollem Umfang
einfihren oder nicht? -, war 1948/49 in Bonn vollig auler Streit.
Verfassungsgerichtsbarkeit wurde im Grundgesetz eingesetzt. Das
Verfassungsgericht wurde mit einer Kompetenzfille ausgestattet, der damals kein
anderes Verfassungsgericht glich. Und - das ist schon gesagt worden -: Durch seine
Tatigkeit hat es insgesamt hohe Wertschatzung gewonnen; eine Abschaffung steht

Uberhaupt nicht zur Debatte.

Aber ich denke doch - Herrn Lammerts Worte bestétigen das eigentlich -, dass nach
der beispiellosen Ausweitung der Verfassungsrechtsprechung heute wieder
gelegentlich die Frage gestellt wird, ob Carl Schmitt mit seiner Warnung nicht
vielleicht doch Recht hatte. Die Zweifel rihren daher, dass sich die
Handlungsspielraume der Politik durch Verfassungsrechtsprechung im Laufe der Zeit
nicht unbetrachtlich eingeengt haben. Sie haben sich keineswegs nur eingeengt, sie
haben sich teilweise auch erweitert. Es sind Handlungsrdume geo6ffnet worden. Sie

haben die Beispiele, vor allem aus der Europapolitik, aber nicht nur, schon genannt.
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Insgesamt gesehen ist doch das verfassungsrechtliche Netz fir die Politik erheblich
engmaschiger geworden. Man kann das vielleicht ,Juridifizierung der Politik“ nennen,
wenn man darunter nicht versteht, dass Politik Gberhaupt nur noch

Verfassungsvollzug ware. Das ware eine Denaturierung der Politik.

Die Verengung des Handlungsspielraums bekommen samtliche Staatsgewalten zu
spuren, aber ich glaube, dass sie fur den Bundestag besonders fuhlbar sind, weil der
Bundestag nun einmal das einzige direktdemokratisch legitimierte Organ in der
Bundesrepublik ist. Man sollte diesen Befund - damit sehen Sie gleich, dass ich
Herrn Lammert teilweise recht gebe - nicht dadurch Ubertinchen, dass man die
gesamte Verantwortung dem Verfassungsgeber zuweist, der es ja so bestimmt habe,
wie es das Bundesverfassungsgericht dann mache. Es ist zwar richtig, dass das
Bundesverfassungsgericht auf die Streitfragen, die ihm vorgelegt werden, nur das
Grundgesetz anwendet, aber vor die Anwendung schiebt sich die Interpretation. Und
die Interpretation ist vom Text des Grundgesetzes nur mehr oder weniger

determiniert, und das ist sozusagen die Einflussschleuse fir Politik.

Nun wirde ich aber gern an dieser Stelle auch in Antwort auf Herrn Lammert eine
Differenzierung einfihren. Ich denke, man muss unterscheiden zwischen dem
Gegenstand verfassungsgerichtlicher  Streitigkeiten, zwischen der Wirkung
verfassungsgerichtlicher Urteile und zwischen der Verfahrensweise und dem
Kriterium des Verfassungsgerichts. Die Gegenstéande sind unweigerlich politisch.
Dafur ist das Gericht ja da: dass es Politik kontrolliert. Und die Wirkungen sind
unweigerlich politisch. Die Masse der Falle gehort gar nicht dahin. Die Masse der
Falle sind Petitessen im Bereich der Verfassungsbeschwerde. Aber immer, wenn es
politisch interessant wird, sind wir in diesem Bereich. Der Gegenstand ist politisch,
und die Wirkung ist politisch.

Wenn man das nicht ertragt, muss man Verfassungsgerichtsbarkeit abschaffen.
Aber: Die Arbeitsweise und die Kriterien sind nicht politisch, sie sind juristisch. Es
findet ein Arenenwechsel statt - nicht nur mit anderen Akteuren, sondern auch mit

anderen Logiken. Insofern hat Herr VolRkuhle, glaube ich, das Richtige getroffen.
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Aber - um es noch einmal zu sagen -: Die Interpretation lasst gerade bei der
Verfassung und ihren vagen - haufig vagen, manchmal sehr prazisen, aber haufig
vagen - Bestimmungen Turen offen fur das, was die jeweiligen Richter als die richtige
Entscheidung ansehen. Aber man muss sich klarmachen: Es gibt keine
Verfassungsanwendung ohne vorgangige Interpretation. Die Verfassung ist generell
und abstrakt formuliert. Die Falle, die an das Verfassungsgericht herangetragen
werden, sind speziell und konkret, und diese Kluft muss uberbriickt werden, und sie

wird Uberbrickt durch Interpretation.

Das ist Ubrigens beim Gesetzesrecht nicht anders, aber beim Verfassungsrecht ist
wegen seiner haufig vagen Formulierungen die Bricke oft langer. Oberstes Prinzip
der gesamten Ordnung: schwere Abanderbarkeit, trotzdem Notwendigkeit, die
Verfassung auf neue Herausforderungen einzustellen. Die generellen und abstrakten
Séatze des Grundgesetzes mussen im Hinblick auf die Probleme, die man zu
entscheiden hat, konkretisiert werden, bevor sie auf den Fall angewendet werden
kénnen. Vor dieser Notwendigkeit steht nicht nur das Verfassungsgericht, sondern
jeder, der nach dem Sinn des Grundgesetzes in Bezug auf ein bestimmtes Problem
fragt, muss dabei das Grundgesetz interpretieren. Das heil3t also, der
Ministerialbeamte, der an der Ausarbeitung eines Gesetzes tatig ist, muss das
Grundgesetz interpretieren. Der Anwalt, der einen Schriftsatz fir das
Bundesverfassungsgericht schreibt, muss die Verfassung interpretieren. Und der
Bundesprésident, der sich Uberlegt, ob er ein Gesetz ausfertigen soll oder nicht,
muss die Verfassung interpretieren. Der Vorgang der Interpretation ist Uberall
derselbe, da andert sich nichts. Das Bundesverfassungsgericht hat lediglich, wenn es
darum geht, das letzte Wort. Aber es tut nichts anderes als die anderen Organe,

wenn sie kompetent arbeiten.

Noch einmal: Bei dieser Konkretisierung gibt es Spielraume, und innerhalb dieser
Spielrdaume kann man nicht mit den Begriffen ,richtig® oder ,falsch“ operieren,

sondern allenfalls mit den Begriffen ,besser oder schlechter begrindet®.

Die Spielraume machen aber die Verfassungsinterpretation nicht etwa beliebig.

Nehmen Sie eine klare Regelung des Grundgesetzes - Art. 63. Der Bundeskanzler
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wird auf Vorschlag des Bundesprasidenten vom Bundestag ohne Aussprache
gewahlt. - Vom Text dieser Regelung fuhrt kein Weg zu dem Ergebnis, er wirde vom
Bundesrat gewahlt - und zwar nach einer Aussprache. Aber: Die Frage, was eine
Aussprache ist, kann durchaus strittig und diskussionswirdig werden. Also der
Umstand, dass Interpretationsspielrdume bestehen, fihrt nur dazu, dass man mit
guten Grunden zu unterschiedlichen Ergebnissen kommen kann. Das sieht man
auch an vielen verfassungsgerichtlichen Entscheidungen, denen Sondervoten
beigefuigt werden. Und auch diejenigen verfassungsgerichtlichen Entscheidungen,
denen keine Sondervoten beigefiigt werden, missen nicht 8 : 0 ausgegangen sein,
sondern kdnnen 6 : 2 oder 5: 3 ausgegangen sein, ohne dass das dem Publikum
bekannt wird.

Aber: Der Umstand, dass man mit guten Grinden - das ist mir wichtig - zu
unterschiedlichen Ergebnissen kommen kann, enthebt nicht den individuellen
Interpreten - also den individuellen Verfassungsrichter - der Notwendigkeit, sich
selbst schlissig zu werden und das Ergebnis zu wahlen, das fir ihn nach bestem
Wissen und Gewissen das Richtige ist. Man muss sich in diesem Amt entscheiden.
Um die Entscheidung wird haufig gerungen. Ich selbst - wenn ich das als subjektive
Bemerkung einschieben darf - habe die Beratungen in meinen zwdélfeinhalb Jahren
im Gericht - das halbe Jahr kam, weil die Politik bei der Ernennung des Nachfolgers

nicht schnell genug war - -

(Prof. Dr. Norbert Lammert: Sorgféltige Auswahl von Bewerbern!)

- Sehr gut. Ich habe das halbe Jahr auch gern genossen. - Ich habe in der Beratung
immer geschétzt, dass mit Argumenten gerungen wurde und es auf Argumente
ankam und Argumente eine ausschlaggebende Rolle spielten. Es ist nicht selten,
sondern sogar haufig vorgekommen, dass aufgrund der Beratung Richter ihre
Meinung geandert haben. Das zeigt, dass Beratung und Argumentation etwas

bewirken.

Aber nun kann der Interpretationsspielraum dazu fuhren, dass die Annahmen des

Bundestages, das Gesetz, was er mache, sei verfassungswidrig, vom
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Bundesverfassungsgericht nicht geteilt wird, und es kommt zu dem gegenteiligen
Ergebnis. Dann ist nach der Zustandigkeitsverteilung des Grundgesetzes das Gesetz
nichtig. Aber das heil3t nicht - das ist mir auch wieder recht wichtig -, dass das
Parlament sich boswillig Uber die Verfassung hinweggesetzt hatte. Deswegen habe
ich mich immer so geargert - und argere mich immer noch - Uber das gangige Wort,
mit dem die Presse, die Medien in solchen Féallen bei der Hand sind: Schallende
Ohrfeige fur das Bundesverfassungsgericht. - Nein, im Verfassungsgericht selbst hat
man darum gerungen und hat mit guten Griinden diese oder jene Meinung vertreten,

und schlie3lich hat sich eine davon durchgesetzt.

Das Spannungsverhaltnis zwischen den beiden Organen ist also nicht zu leugnen,
aber ich bin mit Herrn Lammert vollig einig, dass es falsch ware, das
Spannungsverhaltnis als ein Krisensymptom zu interpretieren. Es ist einem System
mit Verfassungsgerichtsbarkeit inhérent, ist nichts Abnormales. Die Frage ist nur:
Wie geht man mit dem Spannungsverhaltnis um? Das ist wiederum eine Frage, von
der ich sagen wiurde, dass sie sich in erster Linie an das Verfassungsgericht richtet,
nicht in erster Linie an den Bundestag. Denn das Parlament ist die politische
Entscheidungsinstanz, das Verfassungsgericht ist nur der nachgeordnete
Kontrolleur. Das Parlament hat zahllose Gesichtspunkte bei der Gesetzgebung zu
bericksichtigen, nicht nur die VerfassungsméaRigkeit. Das Verfassungsgericht kann
nur diesen Aspekt aufgreifen. Das Parlament ist unmittelbar demokratisch legitimiert,
das Verfassungsgericht nur mittelbar. Also betreffs der Frage ,Wie positioniert sich
das Bundesverfassungsgericht gegeniiber dem Gesetzgeber?“ gibt es natirlich eine
bekannte Skala von Mdglichkeiten, an deren Enden - da hat sich die englische
Terminologie noch immer nicht durch eine giinstige deutsche ersetzen lassen - steht

Traditional Activision, Traditional Difference.

Nun darf man sich das nicht so vorstellen, als komme das Bundesverfassungsgericht
in einer Beratung zusammen und bilde sich einen Willen darlber, ob es ein Actavis
Court oder ein Differential Court sein wirde. Das ist viel komplizierter. Die Haltung
bildet sich implizit bei der Bearbeitung von Fallen und bei der Fallentscheidung
heraus. Hierbei ist am wichtigsten, welches Verfassungsverstandnis und welche

Interpretationsmethode man mitbringt. Aber auch Verfassungsverstandnis und
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Interpretationsmethode sind nicht wieder Gegenstand einer Willensentscheidung. Ich
habe wiederum in dieser langen Periode - zwolfeinhalb Jahre - im Grunde keine
Methodendiskussion erlebt, aber man hat natirlich eine Methode, und nicht jeder hat

dieselbe.

Das sind also nicht Dinge, die sich als Willensentschluss des Verfassungsgerichts
herauskristallisieren, ehe dann Entscheidungen gefallt werden, sondern im
Nachhinein kann man es erst haufig durch die Kenntnis einer grof3en Fulle von
Entscheidungen wissen. Aber das sind die beiden maldgebenden Faktoren bezlglich
der Frage ,Wie werden die Interpretationsspielraume hier gefullt?“, und auch da gibt

es naturlich verschiedene Moglichkeiten; ich will kurz darauf eingehen.

Verfassungsverstandnis: Moglich ist ein formalistisches Verfassungsverstandnis.
Dann ist die Verfassung dasjenige Gesetz, das sich von anderen Gesetzen nur
dadurch unterscheidet, dass sie erschwert abgeandert werden kann. Ein solches
formalistisches Verfassungsverstandnis wirde sich dann auch auf die
Grundentscheidungen der Verfassung, auf die tragenden
Strukturprinzipsbestimmungen erstrecken. Rechtsstaat ist dann nichts anderes als
Gesetzmaliigkeit der Verwaltung. Grundrechte sind nur diejenigen Bereiche, in

denen die Exekutive nicht ohne gesetzliche Grundlage tatig werden kann.

Demokratie erschopft sich, geht in der Mehrheitsregel auf. Das ist nicht ein von mir
ausgedachtes Konstrukt, sondern ist dasjenige Verstandnis von Verfassung, das sich
nach der Reichsgrindung 1871 durchsetzte und das in der Weimarer Republik
fortwirkte, mit der Folge, dass die Weimarer Verfassung keine Abwehrkraft gegen
ihre Denaturierung entfalten konnte. Davon hat sich das Grundgesetz verabschiedet,

und das Bundesverfassungsgericht ist dem entschieden gefolgt.

Heute ist ein materielles - ,materiales® ist vielleicht der bessere Begriff -
Verfassungsverstandnis herrschend. Die Verfassung ist nicht nur eine Spielregel flr
Politik, sondern sie formuliert auch Zielvorstellungen fir politisches Handeln. Sie ist

eine Gerechtigkeitsordnung.
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Dasselbe gilt fir die Interpretationsmethode. Auch da gibt es verschiedene
Maoglichkeiten. Man kann an einen solchen Text positivistisch herangehen. Das heil3t,
die Interpretation ist pure Textinterpretation, und das Mittel dafur ist ausschlieflich
Grammatik und Logik, wie Labrand, der berilhmteste Staatsrechtslehrer des

Kaiserreiches, formuliert hat.

Oder man kann strikt historisch an die Verfassung herangehen. Der Verfassungstext
muss so verstanden werden, wie ihn die Grinder intendiert hatten, oder jedenfalls
so, wie der Sprachgebrauch bei Inkrafttreten der Verfassung war. Das ist eine
Richtung, die in den USA von grol3er Relevanz ist und sich auch trennend durch den
Supreme Court zieht: Wer ist fur eine strikt historische Interpretation, wer ist fur eine
andere? - Mit beiden Methoden wirde man die Verfassung schnell zur Irrelevanz
verdammen, denn weder die Positivisten noch die Originalisten kénnen auf sozialen
Wandel reagieren. Dem Positivisten kommt es ja gar nicht in den Blick, solange er
als Jurist tatig ist - als Burger kommt er natirlich in den Blick -, und der Originalist
kann, obwohl es ihm in den Blick kommt, nichts machen; er kann nur auf den
verfassungsandernden Gesetzgeber verweisen, und wie man weil3, ist es in den USA
so gut wie aussichtslos, eine Verfassungsanderung herbeizufihren. Bei uns ist es
vielleicht zu einfach, denke ich manchmal, in den USA ist es entschieden zu

schwierig.

In Deutschland ist der Positivismus schon in der Weimarer Republik bekampft
worden — der beriihmte Methodenstreit der Weimarer Staatsrechtslehre. Originalisten
haben in Deutschland nie FulR gefasst. Vielmehr hat sich eine Interpretation aus dem
Zweck oder den Funktionen, die eine Verfassungsnorm hat, durchgesetzt. Und wenn
ich die methodischen Grundiiberzeugungen des Verfassungsgerichts in einer ganz
kurzen Form komprimieren sollte, dann wirde ich sagen: Die Maxime ist, den
verfassungsrechtlichen Werten und Zielen groRtmdgliche Wirksamkeit zu
verschaffen, und zwar unter den jeweils gegebenen Umstdnden. Das ermdglicht
dann die Berucksichtigung von sozialem Wandel und erméglicht die Einstellung der
Verfassung auf neue Herausforderungen, und dazu gehéren auch die von lhnen

genannten neuen Grundrechte, die in Wirklichkeit Fortentwicklungen,
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Konkretisierungen der alten Grundrechte auf eine neue Gefahrenkonstellation hin

sind.

Nun aber ein wabhrscheinlich entscheidender Punkt fir unser Thema: Jede
Geltungsausweitung des Grundgesetzes durch Interpretation fihrt automatisch auch
zu einer Machtausweitung des Bundesverfassungsgerichts. Das lasst sich gar nicht
leugnen, und ich nenne nur ein paar Beispiele. Elftes Urteil von 1957, Art. 2 Abs. 1,
.Freie Entfaltung der Personlichkeit” wird als Auffanggrundrecht gedeutet, das jede
erdenkliche menschliche Tatigkeit schutzt, die nicht schon vom Schutz eines
speziellen Grundrechts umfasst ist. Das bedeutet also: Jeder staatliche Akt, der
einen Einzelnen beschrankt oder belastet, ist mit der Verfassungsbeschwerde

angreifbar, kann vom Verfassungsgericht Gberprtft werden.

Luht-Urteil, ein Jahr spater, 1958: mittelbare Drittwirkung der Grundrechte,
insbesondere auch im Privatrechtsbereich. Die gesamte Judikatur der Zivilgerichte
kommt dadurch unter die Kontrolle des Bundesverfassungsgerichts. Und vielleicht in
Bezug auf den Bundestag am scharfsten: erste Abtreibungsentscheidung von 1975,
die die Schutzpflicht fir die Grundrechte begriindete. Das heil3t also, nicht nur
gesetzgeberisches Handeln kann vom Verfassungsgericht tiberprift werden, sondern
auch  gesetzgeberisches  Unterlassen  kann  Uberprift  werden. Das
Verfassungsgericht kann dem Gesetzgeber zur Auflage, zur verfassungsrechtlichen

Pflicht machen, ein Problem zu I6sen: Verpflichtung zur Gesetzgebung.

In der Politikwissenschaft, die sich in jungerer Zeit etwas mehr um das
Verfassungsgericht gekimmert hat - lange war das kein Thema fur die Politologen -,
wird dieser Effekt, den ich eben genannt habe, aus institutionellen Eigeninteressen
erklart. Jede Institution - also auch die Verfassungsgerichtsbarkeit- habe
Eigeninteressen, und zwar das Interesse, ihren eigenen Einfluss zu vergré3ern. Ich
halte das fur vorschnell, denn es tragt der juristischen Eigenlogik nicht gentigend
Rechnung. Die Leitfrage eines Gerichts bei der Entscheidung eines Falles ist nicht
,Wie kann ich einen Machtgewinn erzielen?“, sondern die Leitfrage - und diejenige,
auf die die Interpretation ausgerichtet wird - ist, wie ich der Verfassung in dem

Verstandnis, das ich von ihr habe, zur Effektivitdt verhelfe. Danach wird die
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Interpretation ausgerichtet. Das heif3t also, man muss zwischen Intention und Effekt
unterscheiden. Die Intention ist - in der Regel - nicht auf Machtausweitung angelegt.
Der Effekt ist eine Machtausweitung gegenuber den politischen Instanzen.

Zum Schluss die Frage ,Wie geht man damit um?“, insbesondere die Frage ,Wo sind
die Bremsen?“ - far das Verfassungsgericht wohlgemerkt. Das
Bundesverfassungsgericht selbst hat einige entwickelt: unterschiedliche
Kontrolldichte zum Beispiel. VerstoRe - behauptete VerstofRe - gegen personale
Grundrechte oder gegen die Kommunikationsgrundrechte werden streng gepruft.
Staatliche Gesetzgebung im Bereich der Wirtschaftslenkung oder -regulierung wird

lax geprift.

Zu den Schutzpflichten: Die Handlungspflicht des Gesetzgebers wird festgestellt; die
Mittelwahl wird ihm Uberlassen - in den Grenzen eines Untermaliverbots, die aber
einen grof3en Spielraum lasst.

Bei GleichheitsverstoRen wird das Gesetz, das gegen Art. 3 verstoR3t, nicht fur nichtig
erklart, damit der Gesetzgeber sich entscheiden kann, ob er die Beglnstigung, die er
einseitig verteilt hat, nun also auf alle verfassungsrechtlich Berechtigten erstrecken

will, oder ob er sagt ,Dann nehme ich sie ganz weg.” Die gesetzgeberischen
Tatsachen, Annahmen und Gefahreneinschatzungen werden nicht durch eigene
ersetzt, aber es gibt neuerdings Prufungen dartber, ob die Tatsachenannahmen und
die Einschatzungen des Gesetzgebers sachgemall gewonnen worden sind; ein

Beispiel ist das Urteil zur Sozialhilfe fur Kinder.

Dann - fast stereotyp -: keine Einmischung in die Fragen der Zweckmafigkeit und
der Gerechtigkeit der politischen Entscheidung. Das wiederholt sich fast
routinemafig und ist ein guter Vorsatz. Ich kénnte Entscheidungen nennen, in denen

er zwar steht, aber nicht zum Tragen gekommen ist.

Anderen Bremsen - das sind jetzt die vom Verfassungsgericht selbst entwickelten
Bremsen - ergeben sich aus den Kompetenzen anderer Organe, und da hat Herr

Lammert schon das Entscheidende erwahnt: Das Bundesverfassungsgericht steht
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zwar Uber dem Gesetz, aber unter der Verfassung. Also wenn der Politik das, was
das Verfassungsgericht tut, als eine Fehlinterpretation des Grundgesetzes und nicht
mit ihren Vorstellungen vom Grundgesetz Ubereinstimmend vorkommt oder wenn die
Politik meint, das habe schadliche Folgen, dann steht hier die Verfassungsanderung
zur Verfugung. Das finde ich auch notwendig, weil es ein starkes

Disziplinierungsmittel gegenliber einem Gericht ist.

Ein letzter Punkt, den ich erwahnen will, sind Grenzen und Bremsen, die sich aus
den Machtverhéaltnissen, dem Machtgeflige innerhalb des Staatsapparates ergeben.
Im Verhaltnis von Verfassungsgericht und Bundestag scheint das Verfassungsgericht
einerseits im Vorteil zu sein, denn auf der rechtlichen Ebene spricht es das letzte
Wort. Andererseits ist aber auch die Politik im Vorteil, denn auf der faktischen Ebene
kann sie sich weigern, einen Spruch des Verfassungsgerichts zu befolgen. Sie kann
sich weigern - ich sage nicht ,sie darf sich weigern“ -, und wenn sie es tut, ist das
natdrlich recht widrig, aber es ist gleichwohl wirksam. Das Verfassungsgericht hat
keine Durchsetzungsinstanz, und deswegen wird es den Bogen nicht Uberspannen

wollen.

Aber auch die Politik wird den Bogen nicht tberspannen wollen, weil sie weil3, dass
die Verfassungsgerichtsbarkeit, die Verfassungsrechtsprechung eine erhebliche
Legitimationsressource fir die Politik ist und offener Widerstand gegen ein
Verfassungsgericht - jedenfalls in Deutschland - kostspielig wére. - Und da mache ich
jetzt einen Punkt.

(Beifall)

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Vielen Dank, Herr Grimm. - Herr Lammert hat mir gerade zugeraunt, wir waren dann

wieder bei der Machtbalance angekommen, und die Weisheit unserer Konstruktion

werde sichtbar.
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Ich habe den Eindruck, dass die beiden Herren in ihrer erleuchteten Interpretation
dieser Balance so weit nicht auseinanderliegen. Wenn politische Gegenstande zu
beurteilen sind, dann haben die Urteile politische Wirkung. Dann bleibt die Frage:
Wie angemessen sind die Wege, auf denen man zu diesen Urteilen kommt, die
Spielraume, die durch bessere oder schlechtere Argumente begrindet werden?
Wobei mir dann natirlich durch den Kopf schief3t: Wenn die Juristerei, die
Verfassungsjuristerei selbst fundamentale Wandlungen erfahrt - nehmen wir einmal
die Interpretation von Art.1 des Grundgesetz: Dirig einerseits, Hartdegen
andererseits -, dann stellt man fest, dass diese diametral ist. Was bedeutet das dann
fur die Spriche des Verfassungsgerichts zum Schutz der Wirde des Menschen und
zur Interpretation entsprechender parlamentarischer Gesetzgebung? - Das ist ein
anderer Bezugspunkt, als es ihn jahrzehntelang in der Bundesrepublik gab. Aber ich
will das jetzt nicht vertiefen. Ich wollte fragen, Herr Lammert: Wollten Sie noch auf

etwas eingehen?

Prof. Dr. Norbert Lammert:

Nein. Ich bin schon auf etwas eingegangen, ich muss nicht noch einmal eingehen.
Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Die Qualitat der Diskussion war bisher so, dass niemand eingegangen ist. — Dann
konnten wir ins Publikum schauen und fragen, wer Fragen hat. - Nehmen wir erst
den Herrn dort oben und dann Herrn Diederich. Bitte!

Herr Folke:

Vielen Dank. Es war sehr aufschlussreich und interessant fur mich, und ich glaube,
dass es gut ist, dass hier eine solche Diskussion gefuihrt wird. Sie wird hier ja viel

seltener geflihrt als zum Beispiel in den Vereinigten Staaten.

Ich frage mich, ob es nicht ein Verlust oder ein Manko der deutschen Diskussion ist,

dass das Kernargument gegen eine starke Verfassungsgerichtsbarkeit auch heute
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nicht zur Sprache gekommen ist, namlich sozusagen das Counter-majoritarian-
Argument — auf Englisch -, also die Frage, inwiefern es eigentlich sein kann, dass es
eine Institution gibt, die nur sehr mittelbar demokratisch legitimiert ist und eine
existierende Mehrheit in einem Parlament tberspielen kann. Ich meine, das sollte der
gedankliche Ausgangspunkt sein, und dann steht das Verfassungsgericht erst einmal
sehr stark unter Rechtfertigungszwang - jedenfalls dann, wenn es sehr ausgreifende

Interpretationen vornimmt.

Mir scheint jedenfalls, dass sozusagen von einem solchen legitimatorischen Ansatz
gedacht das Bundesverfassungsgericht die Schwerpunkte seiner Entscheidungen
oder auch die Schwerpunkte seiner Aktivitaten nicht richtig setzt, denn eigentlich
kann man vor diesem Hintergrund Verfassungsgerichtsbarkeit nur durch zwei Dinge

rechtfertigen.

Erstens: Wenn wir Demokratie, ein demokratisches Verfahren haben, braucht es
wohl jemanden, der Uber dieses Verfahren wacht, sozusagen einen Schiedsrichter.

Das ware Staatsorganisationsrecht im weitesten Sinne.

Zweitens: Es ist eine historische Erfahrung, dass auch dann, wenn alle
Staatsbilrger - mittelbar reprasentiert durch ihre Parlamente - mit die Gesetze
machen, die Gefahr besteht, dass einzelne Individuen sozusagen unter die Rader
geraten. Deswegen kann eigentlich das Zweite, was ein Bundesverfassungsgericht
noch machen darf, aus einer legitimatorischen Perspektive strikter Individualschutz
sein. Wenn ich das einmal nehme, dann finde ich es erstaunlich, dass das
Bundesverfassungsgericht auf der einen Seite bei relativ wenig eingriffsintensiven
Materien wie - jedenfalls im Vergleich mit anderen - Steuerrecht, Berufsfreiheit sehr
ins Detail geht - mit Mitteln des Art. 3 - und sich da, wo Individualrechtsschutz am
intensivsten stattfinden sollte, n&mlich beim scharfsten Schwert, beim Strafrecht,
vornehmend zuriickh&lt und oftmals sagt: Hier besteht ein breiter Spielraum fir

Interpretationen.

Meine Frage an Sie: Ware es nicht wichtig, dass sich das Bundesverfassungsgericht

vor diesem legitimatorischen Hintergrund in erster Linie auf Individualrechtsschutz -
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das heif3t, nicht so viel objektive Dimension, sondern mehr Individualrechtsschutz -
konzentriert und eben dort, wo die Eingriffsintensitat am hochsten ist, auch der
engste und engmaschigste Kontrolimaf3stab da sein muss?

Prof. Dr. Dr. Dieter Grimm:

Amerika ist von der Counter-majoritarian difficulty fast besessen, das grof3te Thema

der amerikanischen Verfassungsrechtswissenschatft.

Ich selber habe damit viel weniger Probleme. Ich sehe schon, dass da ein Problem
liegt, aber ich habe sehr viel weniger Probleme damit, weil mein Verstandnis von
einer Verfassung ist, dass sie sozusagen das am héchsten demokratisch legitimierte
Recht ist, das wir haben, und wenn dieses Recht gelten soll, dann muss es auch mit

Durchsetzungsinstanzen versehen sein.

Das grundsatzliche Argument ist also: Wenn ich Verfassung habe, wenn ich den
Gesetzgeber verfassungsrechtlich binde und wenn diese Bindung eine
demokratische Weihe hat, die hoher ist als die des Gesetzes, dann ist die Folge,
dass Mehrheitsentscheidungen dagegen verstof3en kdnnen und aufgehoben werden
kénnen. Der pragmatische Grund ist - der ist historisch vielfach erwiesen -, dass
Verfassungen ohne Verfassungsgerichtsbarkeit wenig wert sind. Es gibt wenige
Ausnahmen von Landern mit einer glucklichen Geschichte langanhaltender
Demokratie: England, die Niederlande, die skandinavischen Lander, wo das Ganze

auch ohne Verfassungsgerichtsbarkeit einigermal3en klappt.

Kritisieren kann man meines Erachtens nur die Art und Weise, wie das
Verfassungsgericht seine Funktion erfillt, aber: Folgenreich kann man das nur
kritisieren, wenn man juristisch kritisiert, weil der andere Gesichtspunkt - ,das schade
aber der deutschen Wirtschaft” oder ,das komme den Hotelbesitzern nicht zugute®
oder was man sich einfallen lassen kann - ohne Wert ist im Verfassungsgericht. Also
folgenreiche Kritik kann eigentlich nur eine juristische Kritik sein. Deswegen kann die

Politik trotzdem denken ,Das ist aber schadlich, was die da machen.“, aber sie
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machen es auf der Basis der gegenwartigen Verfassung. Wenn wir es flr so

schadlich halten, dass wir es unertraglich finden, &ndern wir die Verfassung.

Individualrechtsschutz und die Schlussfolgerungen, die Sie daraus ziehen, und auf
der anderen Seite die starke objektivrechtliche nuancierte
Verfassungsrechtsprechung: Ich glaube zu erkennen, dass sich im Lauf der uber
60 Jahre Verfassungsgrundgesetzgeltung und Verfassungsrechtsprechung die
Funktion des Verfassungsgerichts etwas gewandelt hat - nicht fundamental, aber
etwas. Der Individualrechtsschutz ist in Deutschland - auch bei der Politik - mehr
oder weniger verinnerlicht. Es gibt keine bzw. selten die - und dann nicht mit Beifall
bedachte — Haltung: ,Jetzt kommt es uns nicht darauf an, ob die Verfassung das will

oder nicht, wir sagen, was wir wollen“. Das mag vorkommen, ist aber nicht die Regel.

Also: der Individualrechtsschutz ist nicht mehr das grof3te Thema in Deutschland. In
anderen Landern, die noch keine rechtsstaatliche Tradition haben, ist er Gberragend

wichtig. Bei uns klappt das einigermal3en gut.

Was aber das Verfassungsgericht haufiger tut als friher, ist festzustellen, dass fir
die Politik, die ja regelmallig wiederkehrende Wahlen strukturieren, das wenige, was
sich fur die Wabhl, fur die eigene Partei glnstig auswirkt, Prioritat hat. Das, was sich
fur den Gegner schadlich auswirkt, hat Prioritat. Aber daran kranken die langfristigen
Verpflichtungen einer Politik. Ich glaube, dass die Funktion des Verfassungsgerichts
starker dazu Ubergegangen ist, diesen Defiziten von Demokratie, die aus der
Kurzatmigkeit kommen - das kann man gar nicht vorwerfen, das ist strukturell
bedingt -, ein Gegengewicht entgegenzusetzen, und ich wirde das nicht gern

abgeéndert sehen.

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Herr Prasident.

Prof. Dr. Norbert Lammert:
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Ich will eigentlich nur zwei knappe Bemerkungen machen. Erstens: Ich habe
Uberhaupt keinen legitimatorischen Zweifel an der Institution
Bundesverfassungsgericht - null! Ich finde das aus den genannten Griinden richtig
und auf3erordentlich gut konstruiert. Aber ich habe durchaus legitimatorische Zweifel
an einzelnen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, insbesondere da, wo
das Bundesverfassungsgericht bei Fragen, die die Verfassung betreffen - aus
welchen Grinden auch immer - nicht geregelt hat, nun seinerseits politische
Abwagungen trifft, die, wie ich finde, nach dem Verfassungsverstandnis und der
Rollenverteilung der Verfassungsorgane ins Parlament gehéren und nicht ins
Verfassungsgericht. Oder um es in der Formulierung eines der jungeren, neueren
Verfassungsrichter zu sagen: Mir leuchtet weder der Sinn noch der legitimatorische
Nutzen ein, dass und wenn das Bundesverfassungsgericht eine - wie er das
formuliert hat - vertretbare Abwagung des Gesetzgebers durch eine eigene
vertretbare Abwagung ersetzt. - Dieser Fall kommt vor. Er kommt auch leider nicht

ganz selten vor.
Ich glaube allerdings nicht - dritte Bemerkung -, dass man diesem Problem durch
einen scheinbar genialen Befreiungsschlag, durch eine entsprechende Erganzung
unseres Grundgesetzes mit Erfolg zu Leibe riicken kann, und deswegen halte ich
diesen dauernden Reibungspunkt aus, nehme mir aber die Freiheit, immer dann,
wenn ich ihn zu entdecken glaube, laut hurra zu rufen.

(Heiterkeit und vereinzelt Beifall)
Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:
Jetzt muss ich doch einmal nachfragen, denn im Grunde haben Sie es kompliziert
schon beantwortet, finde ich. Aber eine vertretbare Entscheidung gegen die andere:

Da tauchen ja in der Tat die Legitimationsprobleme auf, die Herr Lammert benennt.

Prof. Dr. Dr. Dieter Grimm:
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Ich glaube, dass ich mit dem, was Herr Lammert sagt, Ubereinstimme. Wenn der
Gesetzgeber eine vertretbare Entscheidung getroffen hat - verfassungsrechtlich,
wohlgemerkt, vertretbar; alles andere in dem Zusammenhang interessiert nicht -,
also eine, die im Spielraum der Verfassung liegt, dann, wirde ich sagen, ist es nicht
Sache des Gerichts, eine andere vertretbare Entscheidung zu finden. Da sind wir

vollig einig.

Ich weild aber auch, dass gegen diese Regel nicht selten gestindigt worden ist. Es
hangt natirlich etwas mit der Konstruktion des VerhéaltnismaRigkeitsgrundsatzes
zusammen; fast alle grundrechtlichen Frage werden heute Uber die
Verhaltnismaligkeit entschieden, die auch an keiner Stelle des Grundgesetzes steht,
aber eigentlich das Instrument geworden ist, was dem Sinn der Grundrechte zur
wirklichen Effizienz verhilft und insofern nicht unberechtigt gefunden worden ist. Also
wenn man fragt ,Gibt es fur das politische Problem, was zu l8sen ist, eine Lésung,
die Grundrechte weniger belastet?”, dann muss diese genommen werden. Darum
kommt man also nicht herum. Auch da gibt es Vertretbarkeitsspielraume, aber sie

sind etwas enger.

Problematisch wird es am meisten naturlich bei der letzten, der dritten Stufe, der
Verhaltnismanigkeit, bei der man den Nutzen fir das Rechtsgut vergleicht, das das
infrage gestellte Gesetz sichern will unter Verlust fir das Grundrecht, das damit
beeintrachtigt ist. Das ist eine Station, ohne die der Verhaltnismafigkeitsgrundsatz
wenig wert ware, aber die die Tur zu Einflissen oder zur Verengung des

gesetzgeberischen Spielraums besonders weit 6ffnet.

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Also der Gesetzgeber darf sich widersprechen, aber das Verfassungsgericht nicht

dem Gesetzgeber. Das soll ja vorkommen. - Herr Diederich.

Prof. Dr. Nils Diederich:
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Ich hatte den Eindruck, dass die Ubereinstimmung beziiglich der Rolle der
Verfassungsorgane ziemlich konvergent ist und dass Herr Lammert aus diesem
Grunde, damit das Ganze nicht nur eine Wissenschaft bleibt, genau auf diesen Punkt
hingewiesen hat: dass das Verfassungsgericht in vielen Fallen - nach meinen
bescheidenen faktischen Kenntnissen - ziemlich konkrete Vorgaben Uber das

gemacht hat, was aus seinem Urteil zu folgen hat.

Sie, Herr Grimm, haben gesagt, das Verfassungsgericht sei nicht nur Huter, also
Beobachter oder Wéachter dartiber, dass die Verfassung nicht verletzt wird, sondern
kénne auch die Verpflichtung zum Handeln an die jeweiligen Verfassungsorgane
delegieren. Das finde ich vollig in Ordnung und richtig: dass Sie Vorgaben machen
kénnen, wo etwas nach einem Spruch dann auch gedndert werden muss. Das ist
vollig in Ordnung. Aber warum Uberlasst das Verfassungsgericht die Ausgestaltung
dann nicht dem betreffenden Organ, das heif3t, dem Bundestag? Es ware doch
denkbar, dass das Verfassungsgericht sagt ,Da muss neu gestaltet werden. Da gibt
es moglicherweise Grenzen. Da ist eine Grenze erreicht.“ - Im Ubrigen: Wie das
geldst wird, ist eine Aufgabe des Gesetzgebers; so empfinde ich das. Und der
Eindruck, der sich in meiner langen Beobachtung der Politik ergeben hat, ist, dass
sehr haufig das Verfassungsgericht eine geheime Freude daran hat, auch an der

Gestaltung mitzuwirken, die ihm eigentlich kraft Grundgesetz nicht zusteht.

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Mdochte noch jemand etwas dazu sagen?

Prof. Dr. Dr. Dieter Grimm:

Gerne, ja.

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Denken Sie Uber die ,geheime Folgen® noch einmal nach. — Bitte.
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Prof. Dr. Werner Frotscher:

Ich wollte eine konkrete Frage ansprechen. Mir geht es auch so, wie Sie es eben
sagten: Es gab- vor allem fraher, finde ich—- schon Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, wo man vielleicht den Judicial Self-Restraint hatte
betonen konnen. Aber ich meine, dass gerade die Frage der Wahlentscheidung
bisher eigentlich nur von Ihnen, Herr Bundestagsprasident, aus einer Sicht betrachtet
wurde, da Sie nicht weiter darauf eingegangen sind. Deshalb mdchte ich die

Gegenposition noch einmal etwas vertreten.

Mir geht es so: Es geht ja auch um Interessen. Deshalb lege ich offen: Ich gehore
keiner Partei an, habe aber meistens die beiden groR3en Parteien gewahlt. Aber was
mich eigentlich schon seit 30 Jahren beschéftigt hat, war sowohl die Frage der
Uberhangmandate als auch die der Sperrklausel. Die Sperrklausel hat sicherlich das
groRere Gewicht. Meiner Ansicht nach ergeben sich hier keine gré3eren Spielraume
aus dem Grundgesetz. Natiurlich hatte der Bundestag sich flr ein anderes
Wahlsystem entscheiden kdnnen - das Mehrheitswahlrecht -, ich meine mich auch zu
erinnern, dass in den 70er-Jahren eine solche Uberlegung vorlag. Wir haben aber
das Verhaltniswahlrecht sicherlich personalisiert, und deshalb habe ich eigentlich
immer gesehen, dass das eine Einschrankung sowohl des Individualrechts, der
Wabhlrechtsgleichheit ist. Aber daneben missen wir auch bertcksichtigen, dass es
eine Chancengleichheit der Parteien gibt und dass nach Art. 21 Grundgesetz die
Grundung von Parteien frei ist. Wenn Sie Ubrigens praktisch eine Partei grinden
wollen, ist dies aulRerordentlich schwierig. Es wird aber noch einmal deutlich

erschwert durch die Prozentklausel.

Fur den Bundestag hat mir auch zunachst eingeleuchtet- wenn man in die
Verfassungsgeschichte schaut und die Weimarer Zeit betrachtet. Wir wollen hier
nicht 20 Parteien haben - auch nicht zehn oder mehr. Eine gewisse Beschrankung ist
da notig. Das sind ja die beiden Vokabeln gewesen: auf der einen Seite die
Funktionsfahigkeit des Parlaments und auf der anderen die Regierungsfunktion.
Allerdings wurden diese beiden Vokabeln dann auch lange Zeit vom

Bundesverfassungsgericht - von der Politik sowieso — verwandt, ohne dass sie grof3
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ausgefillt waren. Beim Europawahlgesetz - meine ich - war - wenn ich von der
letzten Wahl absehe - die Regelung immer verfassungswidrig. Wenn man sich
ernsthaft damit beschaftigt hatte, ob das noch funktionsfahig war oder nicht - die
Bedeutung war ja frither auch geringer- und ob damit irgendeine

Regierungsfahigkeit in Europa beeintrachtigt war, misste man Nein sagen.

Wir haben auf3erdem gesehen: Im Kommunalrecht hat sich die 5-Prozent-Klausel
lange gehalten, ist dann aber auch nach Uberwiegender - wie ich meine: auch

richtiger - Auffassung aufgeldst worden.

(Zuruf von Prof. Dr. Norbert Lammert)

Deshalb meine Gedanken hier zum Schutz vielleicht auch vor Wahlern, die andere
Uberlegungen haben, und auch fiir die Parteigriindungsfreiheit scheint es mir wichtig,
dass man das ernst nimmt. Man muss ja nicht auf O Prozent heruntergehen, aber
5 Prozent finde ich schon sehr hoch. Ich erinnere nur daran, dass Bayern es nach
dem Krieg einmal mit 10 Prozent versucht hat. Das ist einfache politische
Interessenwahrnehmung. Man wollte in Bayern kleinere Parteien eben nicht dabei
haben.

Um nun eine L6sung anzubieten - Sie haben das auch angesprochen, Herr
Bundestagsprasident -: Man musste in die Verfassung einfach hineinschreiben, dass
diese Mdoglichkeit - wie auch immer - besteht. Im Moment, finde ich, verlangen diese
beiden GroRRgrundsatze - Wabhlgleichheit und Chancengleichheit der Parteien - eine
ganz strikte Kontrolle, unabhangig davon, wie viel Prozent es sein sollen und wie die

durch das Bundesverfassungsgericht festgelegt werden.
Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:
Vielen Dank. Die bayerische Regelung hat sich auf die Regierungsbezirke bezogen.

Sie mussten in Oberbayern oder in Unterfranken oder sonst irgendwo 10 Prozent
haben, dann haben sie die Mandate bekommen. Aber landesweit war das nicht.
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Bitte, Herr Grimm. Ich habe dann noch Herrn Risse, Herrn Feser und Herrn Bartels
auf der Liste. Wer noch sprechen will, sollte sich jetzt rihren, denn unsere
Veranstaltung ist in einer halben Stunde zu Ende. - Bitte.

Prof. Dr. Dr. Dieter Grimm:

Was die Vorgaben des Verfassungsgerichts fir den Gesetzgeber angeht: Die
Schutzpflicht ist zum ersten Mal explizit in der ersten Abtreibungsentscheidung 1975
entwickelt worden. In dieser Entscheidung hat das Bundesverfassungsgericht nicht
nur gesagt ,Die gegenwartige Regelung ist verfassungswidrig, die Liberalisierung des
Strafrechts ist verfassungswidrig, es muss eine Kriminalisierung herbeigefiihrt
werden.” Es hat des Weiteren gesagt: ,Da das Leben das hochste Rechtsgut ist, von
dem alles andere abhangt, muss hier das starkste Mittel, das Uberhaupt zur

Verfligung steht, gewéhlt werden: das Strafrecht.”

Der Gedanke einer Schutzpflicht des Gesetzgebers fir Freiheitsgefahren, die von
Dritten ausgehen - das ist ja der Gedanke bei der Schutzpflicht, die abwehrrechtliche
Dimension bezieht sich auf Freiheitsgefahren, die vom Staat ausgehen, die
Schutzpflicht bezieht sich auf Freiheitsgefahren, die von Dritten ausgehen, die aber
nur der Staat bekampfen kann -, hat ganz schnell héchste Akzeptanz gefunden. Das
Diktat des Mittels ,lhr misst zur Losung dieses Problems Strafrecht verwenden.” hat
hochste Kritik gefunden und ist vom Bundesverfassungsgericht aufgegeben worden;
in der zweiten Abtreibungsentscheidung steht nicht mehr, dass die Mittel schon

verfassungsrechtlich determiniert sind, und das, denke ich, ist auch richtig.

Die Frage, ob man dem Gesetzgeber nach der Nichtigerklarung eines Gesetzes
Hinweise geben soll, wie denn eine verfassungsmalige Losung aussehen kbénnte, ist
ein haufiger Streitgegenstand im Gericht. Ich habe immer die Auffassung vertreten:
Nach der Nichtigerklarung dieses Gesetzes kann der Gesetzgeber nur nicht dieses
am nachsten Tag wiederholen, aber sonst hat er erst einmal Freiheit. Und wenn dann
wieder ein Fehler passiert oder in den Augen von Beschwerdefuhrern
antragsberechtigt ein Fehler passiert, Uberprift man das nachste Gesetz.
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Das Argument derer, die sich fur Vorgaben ausgesprochen haben, war eigentlich
immer eine Art Schutzgedanke fir den Gesetzgeber: Ich will jetzt nicht eine
Bevormundung des Gesetzgebers. Aber sollen wir- so ist ungefahr die
Argumentation - die  Gesetzgeber sehenden Auges in die néachste
Verfassungswidrigkeit laufen lassen, oder sollen wir ihn nicht davor behiten, indem
wir sagen, wie beispielsweise eine verfassungsrechtliche Regelung aussehen

konnte?

(Zuruf: Also eine Art Vormundschaft!)

Der Gesetzgeber kann natirlich sagen: Das schert mich nicht, die Vorgabe ist nicht
bindend. - Bindend ist, wenn das Verfassungsgericht - was aber Gberhaupt nur zwei
oder drei Mal geschehen ist - fur die Interimszeit, bis der Gesetzgeber notdurftig tatig
wird, eine gesetzliche Regelung erlasst; die ist naturlich bindend. Aber das ist so sehr

die Ausnahme, dass man damit nicht rechnen muss.

Jetzt will ich noch ein Beispiel aus der eigenen Erfahrung anbringen. Ich war der
Berichterstatter des ersten RundfunkgebUhrenurteils - mittlerweile haben wir ein
zweites, da war ich schon nicht mehr im Gericht -, und in dem Verfahren haben die
Lander argumentiert: Die gegenwartige Losung der Gebuhrenfestsetzung ist die
einzig denkbare. - Der Auffassung war das Gericht nicht. Aber dann ware das Gericht
sicherlich seiner Aufgabe nicht nachgekommen, wenn es nur Nein! gesagt hétte.
Dann hatte ich gesagt ,Doch!“. Das kénnte zum Kinderstreit ausarten.

Wenn argumentiert wird, es gibt nur eine denkbare Losung fir dieses Problem, und
man sagt Nein!, muss man, glaube ich, sagen, welche anderen es gabe. Das Gericht
hat eines beispielhaft erwdhnt. Was dann meistens geschieht, ist allerdings, dass der
Gesetzgeber das als bindend hinnimmt und sagt ,Dann sind wir auf der sicheren
Seite.“, weil er es entweder als bindend versteht - was es nicht ist - oder sagt: ,Damit

sind wir auf der sicheren Seite, machen wir es so.”

Herr Frotscher, erst einmal wirde ich gern noch sagen, dass ich mit Herrn Lammert

vollig einig bin, dass das Wahlsystem von einer solch Uberaus entscheidenden
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Bedeutung ist, dass es in die Verfassung gehort. Bei Erschaffung des
Grundgesetzes hat man sich nicht einigen kdnnen, aber inzwischen sind 65 Jahre
vergangen. Da hatten wohl Chancen bestanden, sich zu einigen.

Sie werden vielleicht schon bemerkt haben, dass ich durchaus eine Reihe von
Entscheidungen des Gerichts, dem ich einmal angehort habe, auch aus der Zeit, als
ich ihm angehort habe, sehr kritisch sehe, aber ich wirde &hnlich wie Herr Frotscher
die Wahlrechtsentscheidung zur Sperrklausel bei der Europawahl verteidigen. Sie

haben Argumente gebracht, das muss ich jetzt nicht wiederholen.

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Herr Prasident.

Prof. Dr. Norbert Lammert:

Was die Zulassigkeit - nicht nur von Nichtigkeitsentscheidungen, sondern auch von
mehr oder weniger ausdrucklichen Empfehlungen fur alternative Gesetzgebung -
angeht, bin ich auch eine Spur grol3zlgiger, als man vielleicht vermuten kénnte. Ich
halte es fur zuldssig und im Einzelfall vielleicht sogar fir hilfreich, aber mit der
Fursorge in der Politik ist es wie mit der FlUrsorge im richtigen Leben: Man kann auch
alles ubertreiben. Und wirde man dies zum zentralen Kriterium der Rolle des
Verfassungsgesetzgebers gegeniber dem Gesetzgeber machen, lage es eigentlich
in der Logik dieses Gedankens, dem Verfassungsgericht die Gesetzgebung ganzlich
zu Ubertragen, weil das die sicherste Gewahr fur die Verfassungsmafigkeit dieser

Gesetzgebung ware.

Jetzt will ich zwei, drei Satze zum Wahlrecht sagen. Erstens: Ich akzeptiere
ausdrucklich und ganz selbstverstandlich, dass es beachtliche Argumente fir und
gegen Sperrklauseln gibt, dass es beachtliche Argumente fir und gegen
Uberhangmandate gibt, dass es beachtliche Argumente fur und gegen
Ausgleichsmandate als Kompensation fir Uberhangmandate gibt usw.
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Ich akzeptiere nur nicht, dass das Verfassungsgericht all diese Fragen, die einer
sorgfaltigen Abwagung bediurfen und zuganglich sind - und dariber hinaus
hochpolitisch - mit der abschlielenden Autoritdt eines Verfassungsgerichts
beantwortet und damit eine - das habe ich vorhin auch ausdriicklich eingeraumt - wie

ich finde argerliche Liicke unserer Verfassung in einer exzessiven Weise besetzt.

Ich lasse jetzt - wir kdnnten mit diesem Thema den Rest des Abends miuhelos
verderben - das Europaparlament und die Sperrklauselentscheidung auf3en vor, die
ich nicht Gberzeugend fand - wie auch immer. Ich will nur meinen Zwischenruf noch

einmal mit Blick auf die Kommunalwahlen erlautern.

An der Stelle kann man besonders gut erkennen, dass Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts hochpolitische Wirkungen haben, denn es gibt ja nicht
nur einen Effekt durch das Killen von solchen Sperrklauseln, was die Anzahl der
dann in den jeweiligen Korperschaften vertretenen politischen Gruppierungen
angeht, sondern es gibt damit verbunden unabweisbare Folgen fur die Dauer von
Gremiensitzungen und fir die Bereitschaft von Leuten, sich unter diesen
Bedingungen fir Mandate Uberhaupt zur Verfligung zu stellen. Und jeder, der die
kommunale Ebene in den vergangenen Jahren vor der Anderung der
entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen - die im Ubrigen nicht durch das
Bundesverfassungsgericht bzw. den Bundesgesetzgeber, sondern durch die
Landesgesetzgeber zu treffen waren -, tUbersieht, kommt zu einem bemerkenswert
Ubereinstimmenden Befund. Fur die Kommunalpolitik, wo es sich bei den
Spitzenamtern - von den Oberbirgermeistern und Landraten abgesehen - nach wie
vor um Ehrenamt handelt, stehen zunehmend die Leute, die wir am dringendsten
brauchen, nicht mehr zur Verfugung, weil sie sagen: Wir konnen uns den
semiprofessionellen Zeitaufwand, den Gremiensitzungen, wo funf Argumente einmal
und ein Argument zehnmal vorgetragen werden, schlicht nicht erlauben. - Auf diese
Weise hat eine juristisch sicher begriindbare Entscheidung tber ein Wahlsystem
hochpolitische - und in diesem Fall, wie ich finde, hochkontraproduktive - Wirkungen.
Daraus ergibt sich keineswegs zwingend, dass man den einen Gesichtspunkt ganz

sicher fur wichtiger halten muss als den anderen. Das behaupte ich nicht. Ich sage
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nur: Hier ist doch offenkundig eine Abwégung zu treffen. - Und wo muss diese

Abwagung getroffen werden? - Beim Gesetzgeber.

Deswegen bin ich froh, dass Herr Grimm bestétigt, dass es mehr als reine
Liebhaberei ist, wenn ich seit langem fur eine verfassungsrechtliche Regelung —
natdrlich - von Grundsatzfragen und nicht von Detailfragen werbe, zumal ich die vage
Vermutung von Herrn Grimm, dass es doch im Laufe von 60 Jahren zu einer Reihe
von Grundsatzfragen unseres Wahlrechts vielleicht auch so etwas wie einen
gewachsenen Konsens gibt- in der Realitit von 22 Anderungen des
Bundeswabhlgesetzes, die es inzwischen gegeben hat, mindestens insofern glanzend
bestétigt sehe, dass zu keinem einzigen Zeitpunkt irgendeine der in den Parlamenten
vertretenen Parteien den Versuch unternommen hat, das Wahlrecht in seiner

Architektur zur Disposition zu stellen.

Es gibt offenkundig einen breiten Konsens, dass wir weder ein reines
Mehrheitswahlrecht noch ein reines Verhaltniswahlsystem wollen, sondern dass wir
die Verbindung von personalisiertem Verhaltniswahlrecht mit Wahlkreisen und —listen
fur eine unter vielerlei Gesichtspunkten fir uns besonders passende Ldsung halten -
wogegen man Ubrigens auch wieder Einwande vortragen kann, aber es gibt
Uberhaupt kein Wahlsystem, gegen das man nicht beachtliche Einwande vortragen

konnte.

Wenn das so ist, steht auch nach meinem Verstandnis einer solchen
Grundsatzfestlegung eine untberwindliche Hurde gar nicht im Wege. Hatte man es
aber einmal mit oder ohne Festlegung der Sperrklausel, die der Verfassungsgeber
fur zweckmé&Rig halten mag - oder auch nicht - in der Verfassung stehen, hatte das
einen zweiten hochwillkommenen Nebeneffekt. Die zuféllige - oder auch nicht,
jedenfalls einfache Mehrheit einer Koalition kdme gar nicht mehr in die Versuchung,
am Wahlrecht herumzubasteln, um sich daraus taktische Vorteile fir den nachsten
anstehenden Wahlkampf zurechtzuzimmern, weil sie wei3, dass fiir eine Anderung
des Wahlsystems in der Substanz die Hiurde einer Verfassungsanderung zu nehmen
ist. Auch das fande ich einen eher willkommenen Nebeneffekt, und zwar deswegen,

weil das, was aus der kongenialen Zusammenarbeit von Bundesverfassungsgericht

37



und saumigem Bundestag als letzte Novelle unseres Bundeswahlgesetzes
entstanden ist, ein teutonisches Monstrum geworden ist, dessen Korrektur vor der
nachsten Bundestagswahl ich fur dringend erforderlich halte - zumal es ein
Wahlgesetz ist, bei dem der Wahler am Tag der Wahl nicht weil3, wie viele Mandate
er vergibt, und selbst der Bundeswahlleiter abends zu seinem eigenen Erstaunen
nach Berechnung von Uberhangmandaten und Ausgleichsmandaten dem erstaunten
Publikum mitteilt, dass es statt 598 631 Mandate sind. Hatten wir Ubrigens dieses
Wahlgesetz bei der Bundestagswahl 2009 schon zur Anwendung gebracht, waren es
671 Mitglieder gewesen. Und ware bei der Bundestagswahl 2013 die Entscheidung
in den Wahlkreisen genauso gewesen, wie sie gewesen ist- also die
Mehrheitsverhaltnisse -, und wenn der Stimmenanteil der beiden gréReren Parteien
in der Zweitstimme so gewesen wére wie vier Jahre und acht Jahre zuvor, hétte der
Deutsche Bundestag aus 800 Mitgliedern bestanden. Dass wir dieses Wahlsystem -
zwischen Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht nun einmal so gewachsen -
unter virtuellen Denkmalschutz stellen, halte ich fur grotesk. Ich glaube, es wére eine

gute Gelegenheit, das Praktische mit dem Grundséatzlichen zu verbinden.

(Beifall)

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Also 800 Abgeordnete sind ein Arbeitsbeschaffungsprogramm fur
abgeordnetenwatch.de.

Prof. Dr. Norbert Lammert:

Ja.

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Bei so viel Konsens sollte man eigentlich aufhéren, aber ich habe noch drei
Fragesteller. — Herr Risse.
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Dr. Horst Risse:

Herr Prasident Lammert, Sie haben im Grunde genommen zum Wabhlrecht fast alles
gesagt, was ich mir hier schon notiert hatte. In dem Zusammenhang vielleicht nur ein

einziger Punkt:

Wenn wir es in die Verfassung hineinschreiben - was ich auch fur vollkommen richtig
und notwendig halte -, sollten wir allerdings sicherstellen, dass der Versuchung
widerstanden werden kann, dass wir dann eine Neuauflage des geltenden § 6 des
Bundeswahlgesetzes in die Verfassung aufnehmen, der so kompliziert und
unverstandlich geworden ist, dass ich hier in diesem Raum eigentlich nur einen sehe,
bei dem ich ganz sicher bin, dass er in der Lage ist, die Methodik fehlerfrei zu
erklaren, und zwar ist das Jorg BOhl, der zustdndige Referatsleiter im

Innenministerium. Ansonsten hatte ich da schon erhebliche Zweifel.

Herr Grimm, wenn Sie sich an unsere gemeinsame Zeit in der
Foderalismuskommission erinnern: Das Wachstum, das Textstellen da annehmen
konnten, ist im Laufe der Beratungsentwicklung immer beachtlich gewesen, sodass
also diese Warnung vielleicht nicht vollkommen ohne jeden Hintergrund ist. Aber ich
denke, man konnte damit fertig werden und wuirde sicherlich eine wesentliche
Entscheidung unseres politischen Systems dann auch an der richtigen Stelle

wiederfinden.

Nachdem nun also zum Wahlgesetz eigentlich alles gesagt worden ist, will ich mich
auf zwei weitere Bemerkungen beschranken. Die eine betrifft die erste Hartz-IV-
Entscheidung. In dem Zusammenhang habe ich von Herrn Grimm gelernt, dass das -
wenn ich Sie richtig verstanden habe -, was man am ehesten noch als eine
allgemeine Aussage Uber die Methodik des Bundesverfassungsgerichts treffen kann,
so eine Art Effet-utile-Doktrin ist: also den Werten der Verfassung zur grof3tmaoglichen

konkret erreichbaren Durchsetzbarkeit zu verhelfen.

Dartber hinaus, haben Sie gesagt, ist das Verfassungsgericht- und seine

Mitglieder - frei in der Wahl seiner Methode. Wenn man nun das erste Hartz-IV-Urteil
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nimmt, dann stellt man fest, dass darin eine ganze Reihe von Erkenntnisfindungs-
und Erkenntnisverarbeitungspflichten stehen, die sich dann in Begriindungspflichten
niederschlagen, die dem Gesetzgeber eigentlich verhaltnismafiig detailliert vorgeben,
wie er vorzugehen hat. Das ist also eine ganz dezidierte Methodenvorgabe. Diese
Methodenvorgabe kommt aus der Logik eines Verfassungsorgans, das als Gericht
arbeitet aus einer - ich sage das einmal plakativ - juristischen Logik. Die Methode, mit
der ein Parlament arbeitet, ist aber in weiten Teilen - vor allem, wenn es um die
endgultige Entscheidungsfindung geht - daran orientiert, eine Mehrheit fir eine
bestimmte Losung zu finden; das ist nicht notwendigerweise die gleiche Methodik.
Wenn also nun das eine Verfassungsorgan — das Bundesverfassungsgericht - dem
anderen detaillierte Vorgaben Uber die Art und Weise, wie es arbeiten soll, macht,
dann besteht die Gefahr, dass da ein Ubergriff stattfindet, der am Ende - selbst beim
besten Willen vonseiten des Parlaments - gar nicht mehr pariert werden kann, well
die beiden Logiken, die da aufeinandertreffen - in Teilbereichen zumindest -
inkommensurabel sind. Deshalb halte ich die Entscheidung auch nur fir scheinbar
parlamentsfreundlich und hege ein wenig die Hoffnung, dass das zweite Hartz-IV-
Urteil, das dieses Jahr ergangen ist, vielleicht doch deutliche Reduzierungen dieser

Pflichten beinhaltet. Das werden wir vielleicht ein bisschen abwarten missen.

Letzte Bemerkung: Beide Hauptdiskutanten haben die Mdglichkeit angesprochen,
durch eine Verfassungsanderung die Grundlage far
Verfassungsgerichtsentscheidungen fur die Zukunft zu beseitigen und auf die Art und
Weise dann auch eine Situation herzustellen, in der am Ende dann der Bundestag -
oder der verfassungsandernde Gesetzgeber, muss man sagen - das letzte Wort hat,
denn die Zweidrittelmehrheit brauchen Sie an beiden Hausern. Das scheint mir in der
politischen Wirklichkeit héufig eine eher nur theoretische Mdglichkeit zu sein, zum
einen wegen dieses doppelten Zweidrittelmehrheitserfordernisses, zum anderen aber
auch deshalb, weil die offentliche und vor allem veréffentlichte Meinung auf den
Gesetzgeber, der das versucht, mit einer derartigen Energie einprugelt, dass dieser
Versuch nur in seltenen Ausnahmeféallen unternommen werden kann. Mir ist im
Augenblick nur ein einziges Beispiel erinnerlich, bei dem der Gesetzgeber das
gemacht hat: Das war diese Entscheidung zur Zustandigkeitsregelung - auch wieder

im Hartz-IV-Bereich -, wo das Verfassungsgericht gesagt hat: ,Also diese

40



Kombination aus staatlicher Verwaltung und kommunaler Verwaltung geht nicht, ist
Mischverwaltung“ usw., und da hat dann der verfassungsandernde Gesetzgeber
eben genau das am Ende ins Verfassungsgesetz hineingeschrieben, und dann ging
es auf einmal wieder. Die Diskussion dariber war extrem heftig und stand in
Uberhaupt keinem - jedenfalls so, wie ich es empfunden habe - Verhaltnis zu der

politischen Bedeutung, die diese Frage hat. - Vielen Dank.

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Ich moéchte die letzten beiden Redner aufrufen, damit sie die Chance haben, von
beiden eine Antwort zu erhalten. Herr Feser und Herr Bartels.

Dr. Andreas Feser:

Zu dem Thema ,Huter der Verfassung®: Sie, Herr Grimm, hatten gesagt, die Logik,
dass das Verfassungsgericht es nachher aus sich heraus macht, sei lhrer Erfahrung
nach falsch. Zu den ganz tragenden Griinden - an dieser Stelle vollig unverzichtbar -
der Wahlrechtsentscheidungen gehdrt aber, dass in Angelegenheiten, wo das
Parlament in eigener Sache entscheidet, das Verfassungsgericht ganz besonders
genau kontrollieren misse. Ohne diese Argumentation kommt die Entscheidung nicht
zu diesem Ergebnis. Jetzt ist mir bewusst, dass dieser Gedanke o6ffentlichen Beifall
fur das Verfassungsgericht findet. Ich finde aber die Norm dieses besonderen
Prifungsmalistabs in keiner Verfassung und keinem Gesetz. Ich stelle auch die
Frage, ob es im Umgang mit Verfassungsorganen eigentlich ganz fair ist, das als

Grundsatz zu bemuhen.

Soweit die konkrete Frage, und nun noch eine Bemerkung: Ich warne jeden davor zu
glauben, dass der Gedanke der Wahlrechtsgleichheit etwas ist, was man, wenn man
es mathematisch auf die Probe stellt, zu irgendeinem gleich nachvollziehbaren
Ergebnis fluhren kénne. Die meisten, die damit argumentieren, gehen unter. Und fur
die Sperrklausel - rein mathematisch dann angewandt- finde ich aus der

Wabhlrechtsgleichheit ungefahr gleich viele Argumente dafir und dagegen.
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Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Danke. — Herr Bartels.

Dr. Hans-Peter Bartels:

Zum dritten Huter der Verfassung, dem Bundesprasidenten: Woraus ergibt sich
eigentlich dessen ja erst in letzter Zeit angewandtes Rechts bzw. die Pflicht zur
materiellen Prufung von Gesetzen, bevor diese unterschrieben werden? Damit wird
ja dem Verfassungsgericht, falls das Gesetz tatsachlich verfassungswidrig ware, jede
Moglichkeit, es zu prifen, genommen. Also wenn es nicht ausgefertigt wird, kann
niemand dagegen vorgehen, und dann kann es nicht vom Verfassungsgericht, das
dafur vorgesehen ist, auf Verfassungskonformitat geprtft werden. Diese Prufung hat

dann schon der Bundesprasident vorgenommen. Woraus ergibt sich dies?

Prof. Dr. Dr. Dieter Grimm:

Ich gehe den ruckwartigen Weg: Die Prifungskompetenz des Bundespréasidenten ist
ein alter Streitgegenstand. In jeder Prufungskampagne kommt das mindestens

einmal vor.

Ich sehe die Pointe, die Sie gesetzt haben - damit wird dem Verfassungsgericht
etwas entzogen, was es eigentlich zu tun hatte -, nicht ein. Wenn ein Gesetz im
politischen Prozess scheitert- und auch, wenn der Bundesprasident nicht
unterscheibt, scheitert es -, dann ist es im politischen Prozess gescheitert, und es
gibt keinen Grund, das zu prufen. Und dem Verfassungsgericht wird nichts
genommen, was es tun musste, denn es muss Gesetze, die Gesetz geworden sind,
Uberprufen. Deswegen sehe ich da keine EinbuRRe. Ich bin in dem Punkt also

wesentlich politikfreundlicher als verfassungsgerichtsfreundlich.

Ich habe vielleicht nicht vollig richtig verstanden, aber wenn Sie mich so interpretiert
haben, als wirde ich sagen ,Mit seiner Rechtsprechung greift das

Bundesverfassungsgericht nach der Macht.“, dann ist das das Gegenteil von dem,
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was ich gesagt habe. Was ich gesagt habe, ist: Es erflllt seine Aufgabe. - Und wenn
es - sozusagen um den dirren Text des Grundgesetzes - weitere Bedeutungen
anlagert aufgrund neuer Situationen, die entstanden sind, dann ist der Effekt
gleichzeitig eine Machtverringerung der politischen Instanzen, aber ist nicht das, was

intendiert ist.

Aber Ihr Hauptpunkt war ein anderer. Den Gedanken, dass das Verfassungsgericht
dort scharfer prift, wo die internen Kontrollmechanismen des politischen Betriebes
versagen, finde ich vollig tberzeugend. Und die Kontrollmechanismen - das ist im
Wesentlichen die Parteienkonkurrenz - versagen dort, wo alle Parteien gemeinsame
Interessen haben, also ganz besonders bei der Parteienfinanzierung. Dass das ein
ausreichender Grund ist zu sagen ,Hier nicht traditional difference charity, but

activism!“, halte ich fir begrindet.

SchlieB3lich, Herr Risse: Zwei Punkte waren es, also die Vorgaben fur Verfahren
prozeduraler Art, gesetzgebungstechnischer Art, wie Sie mit der Hartz-IV-
Entscheidung prominent in Erscheinung getreten sind: Man hat es immer sehr
schwer mit der Verfassungsinterpretation, wenn es um Quantifizierungen geht. Ich
nehme noch einmal die Rundfunkgebihr: Sie betragt verfassungsmalfig 16,20 Euro
und nicht mehr verfassungsmafig 21,03 Euro. Das folgt nicht aus der Verfassung.
Auch folgt nicht aus der Verfassung, wie ein Hartz-IV-Mindestsatz fur Kinder
auszusehen hat. Gleichwohl ist das naturlich ein verfassungsrechtliches Thema.
Dann bleibt in solchen Situationen eigentlich nichts anderes ubrig, als eine
prozedurale Losung zu suchen, einen prozeduralen Weg einzuschlagen, um zu
sagen: Es muss aber jedenfalls ein Verfahren sein, in dem die Chance einer

verfassungsmafligen Entscheidung grof3 ist.

Damit das kontrollierbar ist, muss dieses Verfahren transparent sein; das ist zur
prozeduralen Seite eigentlich der Kernsatz der Hartz-IV-Entscheidung. Der
Gesetzgeber ist frei. Er ist sogar frei bei der Methodenwahl, aber er muss zeigen,
welche Gedanken er sich gemacht hat und ob die Gedanken sachgemal sind oder
nicht.
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Zum Schluss - das habe ich mir aufgehoben, weil es vielleicht auch ein
Lieblingsthema von mir ist - zu den Verfassungséanderungen: In 65 Jahren haben wir
jetzt 59 gehabt, glaube ich. Aber es sind welche dabei, die mehr als 20 Artikel
betroffen haben. Und wir sind in jingerer Zeit mit unseren Verfassungsanderungen,
wie ich finde, nicht sehr gliicklich gewesen. Die Verfassung lebt von der Differenz
zum Gesetz. Alles, was in der Verfassung steht, ist der Politik nicht mehr offen. Fur
das ist auch der Wahlausgang irrelevant. Und wenn ich der Politik Spielraume
erlauben und den Wahlausgang fir Politik relevant machen will, dann darf ich nicht
schon das, was seiner Eigenart nach gesetzliche Regelung ist, in die Verfassung
schreiben. Das ist aber zunehmend geschehen. Viele sagen dann - auch der eben
erwdhnte nicht ganz unbedeutende Finanzminister, oder wie haben Sie das
gesagt? -: Das ist asthetisch nicht besonders schén. - Nein, das ist keine Frage der
Verfassungsasthetik, sondern ist eine Frage der Verfassungsfunktion. Ich bringe die
Verfassungsfunktion um ihre  Eigenart. Sie regelt den politischen
Entscheidungsprozess, Uberlasst aber die politischen Entscheidungen selbst dem
politischen Prozess. Und je mehr man sie vollschreibt, umso weniger ist daflr
Spielraum. Das heil3t, das beschadigt  die Demokratie -  weise

Verfassungsbeschrankung!

(Beifall)

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Herr Prasident.

Prof. Dr. Norbert Lammert:

Auch am letzten Beispiel lasst sich die Schwierigkeit illustrieren, nicht nur far
Gesetze - wie etwa bei Hartz-IV-Gesetzen -, einfachen, aber in der Sache
komplizierten Sozialgesetzen auf3er einer Reihe in sich hoffentlich konsistenter
Argumente am Ende auch Mehrheiten zu schaffen, sondern diese Mehrheiten
insbesondere fir Verfassungsanderungen zu brauchen, wo dann ja typischerweise

eine eigentlich nicht - jedenfalls nicht stdndig vorhandene - Zweidrittelmehrheit im
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Bundestag mit einer typischerweise aus anderen Mehrheiten bestehenden wiederum
Zweidrittelmehrheit im Bundesrat zusammenkommen muss, um Uberhaupt eine
Verfassungsanderung moglich zu machen. Deswegen hat Herr Risse zweifellos
recht, dass diese Reaktionsmoglichkeit des Gesetzgebers auf eine fur vollstandig
politisch inakzeptabel gehaltene Auslegung des Bundesverfassungsgerichts in den
allermeisten Fallen eher theoretischer Natur ist. Sie existiert rein formal, aber man

muss wissen, dass es eine faktisch kaum nutzbare Option ist.

Zu welchen skurrilen Auspragungen das Problem der Mehrheitssuche fuhren kann,
macht die nach meiner personlichen Meinung misslungenste einzelne
Verfassungsanderung der letzten 65 Jahre deutlich, die damals im Zusammenhang
mit der Einfihrung der Schuldenbremse im Grundgesetz stattgefunden hat, wo die
notwendige Zweidrittelmehrheit im Bundesrat nur dadurch zu erreichen war, dass die
Lander die Ausgleichsbetrage, die sie bis dahin vom Bund erwarteten, sich in der
Hohe der Summe ins Grundgesetz haben schreiben lassen. An der Stelle héatte ich
mir eine Madglichkeit des Verfassungsgerichts gewilnscht, diesen offenkundigen
Unfug flr unzuldssig zu erklaren- wofir es aber wiederum auch keine

verfassungsrechtliche Handhabe gibt.

Da wird die extrem kunstvolle und gelegentlich natirlich zu grotesken
Schlussfolgerungen filhrende Gemengelage deutlich, die mich beinahe veranlassen
kénnte, meine Bewunderung fur die wohlgelungene Balance der Verfassungsorgane
zu relativieren, was ich jetzt ausdrtcklich nicht tun will, weil ich finde, dass auch
unsere heutige Diskussion gezeigt hat, dass auch unter Bericksichtigung der

gelegentlichen Argernisse das im Ganzen eine hochgelungene Veranstaltung ist.

Im Ubrigen: Die allermeisten, die jetzt aus der Perspektive ihrer Parlamente oder
ihrer Verfassungsgerichte diese Diskussion verfolgt hatten, hatten vermutlich das
gesagt, was ich jede Woche zweimal beim Besuch von Parlamentsprasidenten oder
Ministerprasidenten aus anderen Landern hore: Herr Prasident, eure Probleme
mochten wir gern haben. - Also: Ihr habt eine vergleichsweise luxuridse

Versuchsanordnung bei den Problemen, Uber die ihr debattiert. Da reden wir
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vergleichsweise wirklich Uber fundamentale Probleme - die wir gliicklicherweise nicht

haben.

Ich finde es vdllig in Ordnung, dass Herr Grimm eine, wie er das formuliert hat,
politikfreundliche Beschreibung der Grenzen des Bundesverfassungsgerichts
vorgenommen hat, wo ich den ganzen Abend eine gerichtsfreundliche Interpretation
der Rollenverteilung zwischen Parlament und Regierung vornehme, und die gilt
Ubrigens auch und ausdricklich fir die angefragte Zustandigkeit des
Verfassungsgerichts, besonders griindlich in solchen Fragen zu priufen, bei denen
der Gesetzgeber eigene Interessen haben konnte. Das finde ich vollig richtig, weil
man sich auch einmal mit der Frage befassen muss ,Wie ware es denn, wenn er das
nicht durfte?” - jedenfalls schon gar nicht als zuséatzliche Motivation oder gar als
heimliches zusatzliches Kriterium. Es wiirde nach meiner festen Uberzeugung
sowohl die Autoritdt des Verfassungsgerichts wie die Autoritat des Parlaments
strapazieren und keineswegs befordern. So wissen alle Beteiligten, dass es an der
Stelle nicht nur keine Carte blanche gibt, sondern - im Gegenteil - eher ein leicht
angehobenes Risiko der Prufung von Sachverhalten, die im Ubrigen dann - ich
nenne einmal ein konkretes Beispiel aus der jingeren Vergangenheit - auch beim
Bundesverfassungsgericht zu einem bemerkenswerten und am Ende auch nicht -
jedenfalls nicht mit Mehrheiten versehenen - Abwagungsprozess flhrt -

Verhaltensrichtlinien!

Die Frage, ob Uberhaupt - und wenn ja, welche - Richtlinien fur die Wahrnehmung
eines Mandats geltend gemacht werden kénnen und/oder mussen, die Uber die
rechtlichen Verpflichtungen deutlich hinausgehen, die die gleichen Leute in ihrer
Eigenschaft als Staatsbirger in der Wahrnehmung ihrer Berufen haben, ist beim
Bundesverfassungsgericht anhéngig gewesen und mit einer denkwirdigen 4 : 4—

Entscheidung beantwortet worden.

(Zuruf: Vollig unpolitisch!)

- Vollig unpolitisch. - Nein, aber an der Stelle wurde deutlich — erstens -, dass es eine

solche - in diesem Fall im Ubrigen durch den Gesetzgeber selbst herbeigefiihrte -
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Regelung gab, die dann wiederum durch das Bundesverfassungsgericht tUberprift
worden ist - hier im Ubrigen unter dem Gesichtspunkt der Zumutbarkeit fir den
Abgeordneten, unter Beriicksichtigung der Grundrechte, die mit der Annahme eines
Mandats nicht ein fur alle Mal verwirkt sind, und der Frage, ob man bei der
Abwagung genau dieser beiden Gesichtspunkte diese Regeln eigentlich wirklich
brauche bzw. tolerieren miusse oder auch nicht. Dass das Bundesverfassungsgericht
das mit einem 4 :4-Urteil eben auch entschieden hat, finde ich unter vielerlei
Gesichtspunkten aufschlussreich und erklart im Ubrigen auch mein abgewogenes

Stimmungsbild, das ich heute Abend immer wieder vorgetragen habe.

Dass es die Notwendigkeit einer Kontrolle auch und gerade von Entscheidungen des
Gesetzgebers in eigener Sache gibt, darf man bei verninftiger und selbstkritischer
Betrachtung nicht Ubersehen, sollte es deswegen auch nicht bestreiten. Das gilt im
Ubrigen nicht nur fir Fragen der Parteienfinanzierung - da ist der Zusammenhang
offenkundig. Ich selber erinnere mich - im weitesten Sinne gehdrt es nattrlich auch in
diesen Zusammenhang - an eine der ganz frihen schwierigen Beratungssituationen
in meiner eigenen Parlamentslaufbahn, als damals in einem laufenden
Steuergesetzgebungsverfahren vor der Zweiten/Dritten Lesung ein Anderungsantrag
der Koalition eingebracht werden sollte, mit der im Ergebnis eine Amnestie fur die
unter Ermittlungs- oder gar strafrechtlichen Verfahren stehenden tatsachlichen oder

vermeintlichen Parteistinder verbunden ware.

Ich vermute im Ubrigen: Wenn diese Regelung zustande gekommen wére, sie ware
sogar verfassungskonform gewesen. Jedenfalls sehe ich nicht die offenkundige
Verfassungswidrigkeit. Unanstandig war die Regelung allemal. Ich habe damals in
der Fraktion gesagt: Wenn ich den Vorgang richtig begriffen habe, sind wir im
Augenblick dabei, ein Problem, das wir als Partei haben, in unserer Eigenschatft als
Gesetzgeber zu unseren Gunsten zu loésen. Das ist mit meinem Verstandnis der
Aufgabe eines Parlaments vollig unvereinbar. Es ist aber eine eingebaute
Versuchung, die sich aus der Rollenverteilung zwischen Fraktionen und Parteien und
Abgeordneten ergibt - und das an der Stelle auch noch einmal ein Widerlager gibt,
das auch durchaus den ja eingeraumten Ehrgeiz hat, an solchen Stellen eher noch

genauer hinzugucken.
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(Zuruf)

- Ja, gut, aber es ist, glaube ich, eine zusatzliche Uberlebenshilfe, wenn man einmal
die Labilitat - auch demokratischer Verfassungsinstitutionen- im Lichte der
deutschen Geschichte betrachtet. Insofern kann ich mit dem Zustand, den wir heute
Abend hier lebhaft beschworen haben, gut leben, auch wenn ich immer mal im

Einzelnen sage: Das war wieder einmal voll daneben.

(Beifall)

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Das, meine Damen und Herren, war natirlich wieder typisch Bundestagsprasident.
Auch die Zusammenfassung dieser Veranstaltung hat er auf eine Weise gegeben,
die weitere Bemerkungen uberflissig macht. Nur wer mich kennt, weil3, dass ich das

nicht hinnehme. Ich will nur bemerken:

Ihr Hinweis, dass auch die Annahme eines Mandats den betreffenden Menschen von
Grundrechten befreit, wirde eigentlich dieser Vereinigung den Rat erteilen, dass man
auch einmal wieder Uber Segnungen und ,Misssegnungen® des Abgeordnetenrechts
und entsprechender auch offentlicher Resonanzen nachdenkt, denn mit das
Schlimmste, was dem Parlamentarismus passieren kann, ist, wenn man seine
Grundlagen nicht mehr versteht und wenn man den Abgeordneten behandelt, als sei
er sozusagen der Angestellte des deutschen Volkes und von einem freien Mandat in
der Tat befreit.

Meine Damen und Herren, wir haben eine interessante Diskussion erlebt, und wir
haben gesehen, dass Trager des juristischen Gens und Trager des politischen Gens

durchaus zivilisiert und erkenntnistrachtig miteinander umgehen kénnen.

(Prof. Dr. Norbert Lammert: Jedenfalls unter strenger Aufsicht stehend!)
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- Das ist immer vorausgesetzt. - Unser Glick ist nun, meine Damen und Herren: Wir
mussen nichts entscheiden und sind in einer sehr offenen Situation. Und weil das so
ist und weil die Balance zutreffend beschrieben worden ist, bin ich mir ziemlich
sicher, dass wir uns in absehbarer Zeit zu diesem Thema wahrscheinlich erneut
unterhalten werden koénnen, wenn wieder dramatische Entscheidungen gefallt
worden sind oder solche, die unter den betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten des
Systems wie das Wahlrecht uns grof3e Aufgaben auch in der Zukunft geben und

Korrekturen erforderlich machen.

Meine Damen und Herren, irgendwie liegt mir die Sache mit dem Hiter der
Verfassung auf der Zunge. Das ist zwar juristisch hinlanglich diskutiert und in
Kontroversen auch geklart - oder auch nicht -, nur mir scheint, den Begriff des
,Huters der Verfassung“ sollten wir in unterschiedlicher Kompetenz und Auspragung
auf uns alle anwenden. Das ware ein gutes Signum einer in historischen
Fehlleistungen mittlerweile gehéarteten politischen Kultur, dass doch die Verfassung
der Orientierungspunkt ist fir unser Rechts- und unser Politikleben. Und daran kann
sich der Bundestag und kann das Verfassungsgericht sich hinlanglich abarbeiten, in

der grof3en Hoffnung auf ordentliche 6ffentliche Resonanz.

Ich habe meine Aufgabe erflllt und wirde jetzt der Vorsitzenden noch die Chance

geben, einen Reisesegen zu sprechen.

Dr. Eva Hogl:

Sprechen Sie den Reisesegen. Das passt wunderbar, wenn Herr Oberreuter das

macht.

Prof. Dr. Dr. Heinrich Oberreuter:

Vielen Dank. Dann ist die Veranstaltung geschlossen und ich wiinsche guten Appetit!

(Beifall)
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(Ende: 19.58 Uhr)
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