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i. Einleitung

" Der fiinfzigste Jahrestag des Grundgesetzes ist Anlafl zum Riick-
i blick auf die Entwicklung der bundesdeutschen Verfassung in
diesen Jahrzehnten.! Das Grundgesetz des Jubiliumsjahres ist
sicher nicht mehr das des Jahres 1949, zZumindest im Wortsinne.
Es ist hiiufig geindert worden, dariiber herrsche Konsens — auch
wenn RoBnagel (1981, 8. 1) iibertreibt, wenn er behauptes, »keine
Verfassung der Welt« sei in so kurzer Zeit so oft gedndert worden
wie das Grundgesetz.

Weitaus weniger Konsens gibt es jedoch hinsichtlich der zwei-
fellos interessanteren Frage, welche Auswirkungen diese Verfas-
sungsinderungen gehabt haben. Ist das Verfassungsjubilium
»Anlafl z2u dankbarem Riickblick« (Hesse 1990, S. 16}, ist das
Grundgesetz »im Kern unangetastet«, hat sich »der 1949 begriin-
dete Verfassungskonsens {...] bis zum heutigen Tage erhalten«
{(Stern 1993, 5. 32, 35)? Kann man sagen: »Das Grundgesetz hat
sich bewihrt« (Ellwein 1974, 8. 16), oder ist, etwas zurtickhalten-
der, zwar »das Profil der Verfassung im ganzen verindert« (Hof-
mann 1987, S. 281), aber der »Erfolg des Grundgesetzes« nicht
zu bezweifeln (Grimm 1989, S. 13:1)? Vertreter solch positiver
Einschitzungen werden von anderen des Apologetentums gezie-
hen. Nach ihrer Ansicht wurde das urspriingliche Grundgeserz
in den letzten Jahrzehnten sverunstaltet« (Stuby 1974, 8. 25), es
kam zu einer »systematischen Aushohlung des demokratischen
Gehalres des Grundgesetzes« (Abendroth 1974, 5. 143). Dartiber
hinaus hitten die Verfassungsinderungen »unter Ausnutzung
des legalen Machthesitzes, jedoch aufierhalb der Legalivit des
i Grundgesetzes eine neue Verfassungswirklichkeit geschaffenc,
. & um in ihrer Summe die Verfassungsordnung der Bundesrepublik
" - w»dem Verfassungssystem eines autoritiren Staates anzugleichen«
(Seifert 1977, S. 33, 46).

1 Fiir Kommentare zu einer ftiheren Fassung danke ich Hans-Joachim
Cremer, Wolfgang Merkel, Uwe Wagschal und Reimut Zohlnhsfer.
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Sich selbst eine Meinung zu bilden ist angesichts solch unter- -

schiediicher Einschitzungen nicht einfach, da der Mangel zumal

an policikwissenschaftlicher Literatur zum Thema Verfassungs- -

politik gewissermallen aktenkundig ist, seit der Staatsrechtler

Dieter Grimm Ende der siebziger Jahre in einem Beitrag zu
einem.Sonderheft der PVS das Fach wegen Vernachlissigung des

Themas Verfassung tadelte (Grimm 1978, S. 274). Auch andere
Staatsrechtler haben beklagt, dafl Polikwissenschaft und So-
ziologie zum Thema Verfassungsentwicklung wenig Ergebnisse
vorzuweisen haben (Bryde 1982, S. 24, 112)%, wenngleich man
fairerweise sagen mufl, dafl wohl nicht alle ihre Kollegen eine
starkere Hinwendung von Politologen zu dieée@ Thema begrii-
Ben wiirden.? |

Im dbrigen gibt es fiir die Politologen keinen iibermifligen
Grund zur Zerknirschung, denn der Tadel kann (in etwas abge-
schwichter Form) an die Staatsrechuslehre zuriigkgegeben wer-
den. Angesichts der zentralen Rolle, die das Grundgeserz fiir
die deutsche Staatsrechtslehre spielt, und angesiclﬂts der hiufigen
und substantiellen Anderungen der bundesdeutschen Verfassung
15t es erstaunlich, dafl die systematische Analyse der Verfassungs-
inderungen lediglich als marginales Thema behandelt wird. Das
»weitgehende Fehlen entsprechender verfassungsgeschichtlicher
Forschungen« wurde schon vor ingerer Zeit auch innerhalb der
Disziplin kritisiert (Steinberg 1980, S. 390; vgll auch Schaub
1984, S. 3 £.), doch blieb die Zahl systematischer Analysen zu den
Anderungen des Grundgesetzes gering. Zu nennen sind hier vor
allem die Arbeiten von Rofinagel (1981), Bryde {1982), Schaub
{1984) und Hofmann (1987) sowie die Aufsitze von Robbers
(1989) und jingst Kenntner (1997). Diese knappe Ausbeute ist
aber wohl ein nicht nur auf die bundesdeutsche Staatsrechislehre

= Ein Zustand, an dem sich seither wenig gedndert hat, 30 Benz 1993,
S. 882,

So beklagt Forsthoff, 1971, 8. 69, die Aufweichung des Juristenmono-
pols bei der Verfassungsinterpretation, da sich nun auch »Theclogen,
Philosophen, Soziclogen, Politologen und Journalisten« zu diesem
Gegenstand duflerten. »Und sie machen davon Gebracch, Wenn ein
Politologe einen juristisch so intrikaten Gegenstand wie die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit in einer umfassenden Monographie behandele,
dann wird das nicht mehr als die Kuriositit empfunden, die es der
Sache nach ist.«

(V53
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der Gegenwart bezogenes Problem, denn schon Karl Loewen-
stein merkee 1961 in seinem noch heute sehr lesenswerten Vor-
trag zum Thema an, dafl »die Problemasik der Verfassungsin-
derung eine bei der sonstigen Durchackerung des 8ffeatlichen
Rechts erstaunliche wissenschaftliche Vernachlissigung erfahren
hat« {1961, S. 7).

Die Beschiftigung mit den Verinderungen des bundesdeut-
schen Grundgesetzes seit seiner Entstehung wird freitich da-
durch erschwert, dafl es 2n einer konsolidierten bzw. textkriti-
schen Ausgabe des Grundgesetzes mangeit. Man mag dies
schlicht bedauern oder dahinter sinistre Absicht vermuten (Sei-
fert 1977, S. 11), Tatsache ist, daf der an der Entwicklung des
deutschen Grundgesetzes Interessierte ein erhebliches Mafl an
Grabungsarbeiten vorzunechmen hat, um die Wandlungen der
bundesdeutschen Verfassung iiber die letzten fiinf Jahrzehnte
nachzuvollziehen., Zwar weisen alle Textausgaben die Ande-
rungsgesetze aus sowie die Artikel, die durch sie modifiziert wur-
den, doch dies ist nur begrenze hilfreich, wenn man spezifischere
Fragen hat: etwa, welchen Inhale der 1954 eingefigte und 1968
wieder aufgehobene Artikel 142a hatte.* Und dem Artikel 143
des Jahres 1998 sieht man nicht an, dafl an dieser Steile im Gruad-
gesetz vor den »Regelungen iber einigungsbedingte Abwei-
chungen von Bestimmungen des Grundgesetzes im Beitrittsge-
biet« (seit 1990) schon Abwehrmafinahmen gegen Hochverrat
{1949 bis 1951} und Regelungen zum Einsatz von Streitkrifren
bei innerem Notstand (1056 bis 1968) normiert waren. Selbst
umfangreichere Kommentare des Grundgesetzes (zum Beispiel
Sachs 1696) weisen hichstens auf Anderungen bestehender Arti-
kel hin, nennen zber nicht den Wortlaut friherer Fassungen und
gehen auch nicht auf die Umstinde der Anderungen ein; bei
aufgehobenen Artikeln entfillt auch das. Insgesamu ist die Quel-
lensituation also als mithsam zu bezelchnen, und eine texthriti-
sche, kommentierte Ausgabe des Grundgesetzes auf aktuellem
‘Stand ein Desideratum.’

4 Der Artkel stellte fest, dafl die im Mai 1952 abgeschlossenen au-
Renpolitischen Vertrige (Deutschiand-Vertrag und EVG-Vertrag) den
Bestimmungen des Grundgesetzes nicht entgegenstiinden - eine Re-
gelung, die in der staatsrechtlichen Literatur als »unverfalschee Jod
d’occasion« scharf kritisters wurde (Loewenstein 1961, S, 59}

5 Bine Ubersich: der geinderten Grundgesetz-Astikel samt Regelungs-
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Im vorliegenden Beitrag soll das Thema der Anderungen des
Grundgesetzes seit seiner Entstehung im Mittelpunke stehen.
Die meisten der weiter oben erwihnten Werke, die sich mit dieser
Fragestellung beschiftigen, sind bereits vor gut iiber einem Jahr-

zehnt, in einer Phase relativer Verfassungsstabilitit, geschrieben *
worden. Aufgrund ihres Alters stelit sich daher die Frage, ob ihre

Ergebnisse durch die weitere Verfassungsentwicklung, insbeson-

dere die Entwicklungen nach der deutschen Einheit, bestitigt

wurden. In einem ersten Teil wird deshalb eine quantitative Dar-
stellung und Analyse der Anderungen des Grundgesetzes vorge-
nommen. Es stellt sich danach aber auch die Frage, wie die grofie

Zahl der Verfassungsinderungen erklirt werden kann. Drei Er- -

klirungsmodeile werden einander gegeniibergestelit, bevor zum

Ende ein zusammenfassender Blick auf charakteristische Merk-

male bundesdeutscher Verfassungspolitik geworfen wird.

2. Die Anderungen des Grundgesetzes
eine quantitative Analyse

Vergleicht man das heutige Grundgesetz® mit dem Text von 1949,
so gibt es schon auf den ersten Blick eine Reihe von Hinwei-
sen, daf} die Verfassung sich erheblich verindert hat. Bestand das

Stichwortund Anderungsdaten findet sich bei Schindler 994, S. 1132 _

bis 1137. Schaub {1984) hat eine Liste aller bis 1978 vargelegten 116
Gesetzentwiirfe zur Anderung des GG. Den »Urtexte des Grundge-
- setzes von 1949 kann man bei Fischer {1989, S. 411-441) finden, eine
Ausgabe des Grundgesetzes mit dem Text zller Anderungen bei Hil-
debrandt 1992, leider nur auf dem Stand vom 1. 1o, 1991. Auch Seifert

{1977) druckt einen Text des Grundgesetzes mit allen Textinderungen

ab, jedoch nur bis zum 34. Anderungsgesetz (August 1976). Die 1983
uater anderem Titel erschienene vierte Auflage bringt keinen Vorteil,
da ¢s bis dahin keine weitere Grundgesetzinderung gegeben hatze.
Relevante Dakumente zur Ensstehungsgeschichte des Grundgesetzes
{wie die Frankfurter Dokumente ader der Herrenchiemseer Verfas-
sungsenrwurf} finden sich bei Huber 1951, die Entstchungsgeschichre
der Grundgeserz-Artikel ist dokumentiert in Doemming/Fiisslein/
Matz 1951, Neuerdings findet sich bei Bauer/Jestaedt 1997 eine hiif-
reiche Darstellung aller Textstufen auf Artikelebene.

6 Alie Analysen in diesem Abschnitt bezichen sich auf den Stand des
Grundgesetzes nach dem 45. Anderungsgesetz vom 26. 3. 1998,

552

Grundgesetz 1949 aus 146 Artikeln, so war es bin zum_]ahr 1980
auf 171 Artikel angewachsen (Kommers 1989, S. 141).” Bis 1998
war es um weitere 12 Artikel auf insgesamt 183 Artikel erginze
worden. 40 Artikel wurden also im Lauf ven beinahe 50 Jahren
der Verfassung hinzugefiigt, drei Artikel wurden gestrichen, so
daf} ein Nettozuwachs von 37 Verfassungsartikeln bleibt. Als
Folge hat sich die Textiange des Grundgesetzes erl}eblich yerdn-
dert: von 10 636 Wortern im Jahr 1949 war es auf eine Linge von
17 ogo Wortern im Jahr 1994 angewachsen; nach den durch die
Gemeinsame Verfassungskommission angestoflenen Andem’n—
gen und einigen weiteren Ergdnzungen betrug die Textlinge im
Sommer 1998 insgesamt 19 121 Worter. Das Grundgese_tz hat sei-
nen Umfang gegeniiber dem Text von 1949 damit beinahe ver-
doppetr. - ‘ ‘
Mbchte man die Anderungen am Grundgesetz niher analysie-
ren, so stellt sich zundichst die Frage, was der gecignetste Indika-
tor hierfiir ist. Drei verschiedene Mafle werden in der Literatur
verwendet, Der einfachste Indikator ist die Zah! der Anderungs-
gesetze — allerdings auch der grobste® Die 45 bis zum Sommer
1998 verabschiedeten Anderungsgesetze variteren nimlich sehr
stark in ihrem »Anderungsgehalt«: wihrend einige lediglich ein-
zelne Worte in einem Absatz eines einzelnen Artikels verindern?,
indern andere Gesetze gleich mehrere Artikel, fiigen Absitze
und ganze Artikel in das Grundgesetz cin und strei-chen gleth—
zeitig andere.'® Offenkundig ist ein genauerer Indikator wiin-
schenswert. Zihlt man auf der Basis der pro Anderungsgesetz
gednderten Artikel, so kommt man bereits zu wesiantﬁch diffe-
renzicrteren Ergebnissen.!? Seiten, aber doch bisweilen'? kommt
es allerdings zu Novellen, die einen Artikel des Grundge§etzes
gleich mebrfach dndern ~ ¢twa in den karalogartigen Aafz'ahlum
gen von Gesetzgebungskompetenzen oder Steu.erzutellu‘r.lgcn.
Diese werden analytisch nur erfafit, wenn man jede Textinde-

7 Sofern nicht anders angegeben, handelt es sich bet den angegebenen
Werten um eigene Berechnungen des Autors. .
8 Verwendet zum Beispiel bei Robbers 1989, Grimm 1994, S. 376.
g Vel erwa das 35. {\nderungsgesetz vom 21.-12. 1983,
10 Vgl. etwa das 17. Anderungsgesetz vom 24. 6. 1968 (»Notstandsver-
fassung«).
11 So gehen zum Beispiel Bryde 1982 und Schaub 1984 vor.
12 Etwa im 8. Anderungsgeserz vom 24. 12. 1946,
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Tabeile 1: Anderungen des Grundgesetzes nach Wahlpeﬂoden :

und Abschnitten

PR R RN Y
¥ § & o
QO\“ \:q'" QQ‘“ Q;'% Qé\: QC\” QG’\\ Cé\ gf oqq ::9 N £
S M ow & boA w o YD oF
Pri-
ambel . L
I 3 6 § 0t i3
11 1 z T Ty 7 13
111 3 2 2 ! 14
v 1 2 3
IVa : 4
v 2 1 3
Vi 3 1 z
VII 2 1 oz 11 8 ¥ 23 46
VIIZ 2 2 2 1 14
VIIEQ 2 T 3
iX 2 2 I i 17
X iz 13 T3 23
Xa 14 1 15
X1 2 4 1 54 17

3 22 5 3 65 11 & o o 1 6 2 4 189

rung zihlt.!® Da dieser Indikator der trennschirfste ist, wird er in
der folgenden Analyse verwandt.

Zihlt man auf diese Weise, so hat das Grundgesetz von seiner
Verkiindigung bis zum Juni 1998 insgesame 189 Anderungen er-
fahren (vgl. Tabelle 1). Das heifit, daB im Schnitt jeder Artikel der
Verfassung etwas mehr als einmal gedndert worden ist - genau
1,19 mai (vgh. Tabelle 2) und daff in den 49 Jahren des Bestehens
der Bundesrepublik durchschnitdich 3,8 Grundgesetzinderun-
gen pro Jahr durchgefithrt worden sind. Dies war natiirlich so
nicht der Fall. Wie ein genauerer Blick auf dic beiden Tabellen
zeigr, gibt es grofie Unterschiede in der Anderungsintensitit des
Grundgesetzes, sowohl iiber die Zeit als auch iiber die verschie-
denen Teile des Grundgesetzes.

13 So auch Loewenstein 1561, S. 9.
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Die Anderungen in zeitlicher Hinsicht

Wie Tabelle 1 zeigt, lassen sich zwei klare zeitliche Héhepunkze
bei den Verfassungsinderungen ausmachen: die finfte (1965-69)
und die zwélfte Wahlperiode (1990-94) mit jeweils iber o0 An-
derungen am Verfassungstext. Ebenfalls stark war die Ande-
rungstitigkeit in der zweiten Wahlperiode (1953-57). Insgesamt
verteilen sich zwei Dritzel der Anderungen (126) auf die erste bis
siebte Wahlperiode, und cin Drittel (62) auf die Zeit seit der
dentschen Vereinigung. Zwischen 1976 und 1990, also fast 15
Jahre lang, gab es gar keine Anderungen des Grundgesetzes — mit
einer Ausnahme: der 1983 erfolgren Anderung des Artikel 21
GG.1 Somit lassen sich drei distinkte Perioden unterscheiden:
eine lange Periode regelmifliger Anderungen in den crsten 25

Tabelle 2: Anderungsintensitit der Abschnitte des
Grundgesetzes
Anderungen Anderungen

Abschoitt  Zahl Artikel

des GG (1949} * {bis Juni 1958} pro Artikel
Praambel 1 H 1
i 19 13 9,79
11 18 13 0,72
113 12 14 1,17
v 4 3 075
Va - 1

v 8 3 0,38
VI 8 2 0,25
Viz 13 46 354
VIII 9 14 I,$6
Villa - 3

X 13 17 1,31
X 1§ 25 2,27
Xa - 1§

Xz 31 17 9,58
Summe 147 89 1,19

14 Diese Anderung verpflichtete die Parteien, nicht nur iiber die Her-
kunft (alte Fassung), sondern auch iiber die Verwendung ihrer Mittel
und ihtes Vermdgens Rechenschaft zu geben,
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Jahren der Bundesrepublik, eine lingere Pause fast vélliger Ver-

Tassungsstabilitis und schlieflich eine Phase intensiver Ande- -

rungstitigkeit um den Zeitpunkt der deutschen Vereinigung her-
um.

Die Anderungen in inbaltlicher Hinsicht

Auch hinsichtlich der Sachbereiche, in denen die bundesdeutsche
Verfassung geindert wurde, zeigen sich Unterschiede (siche Ta-
belle 2). Bei weitem den meisten Anderungen waren die Ab-
schnitte VII (Gesetzgebung des Bundes) und X {Finanzwesen)
unterworfen. Hier ist der Verfassungstext 46- bzw. 25mal ge-
indert worden. Diese Schwerpunktbildung wird noch betont
durch die Tatsache, daf} es sich jeweils nicht um besonders um-
fangreiche Bereiche des Grundgesetzes hiandelt - berechnet man
die Anderungsintensitit abschnittsweise, so zeigen sich hier klare
Maxima mit durchschnittlich 3,54 (Gesetzgebung) bzw. 2,27 (Fi-
nanzwesen) Anderungen pro Artikel.

Die meisten anderen Abschnitte des Grundgesetzes variieren,
mifit man aof diese Weise, nicht sehr stark in ihrer Anderungsin-
tensitat, Zwei Sachbereiche sind klar unterdurchschnittlich hau-
fig geandert worden: die Abschnitte V (Bundesprisident) und VI
(Bundesregierung) weisen eine besondere Stabiticit auf. Schlief}-
lich ist noch zu erwihnen, dafl gegeniiber dem Grundgesetz von
1949 drei Abschnitte hinzugekommen sind, namlich die Bereiche
IVa (Gemeinsamer Ausschufl), VIIIa (Gemeinschaftsaufgaben)
und Xa (Verteidigungsfall). '

3. Wie lassen sich die zahlreichen
Anderungen erkliren?

Staatsverfassungen haben den Zweck, eine »Grundordrungs
(Hesse 1994) oder »Rahmenordnung« (Béckenforde 1992) fiir

as Gemeinwesen zu bilden. Als das Fundament des Staatswe-
sens legen sie die »Spielregeln« fest, nach denen der politische
Prozef abliuft. Spielregeln miissen von einer gewissen Dauer-
haftigkeit sein ~ in der Tat werden sie erst durch diese Eigenschaft
zu Spielregeln. Wiirden sie stindig geandert und finde jedes Spiel
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nach anderen Regeln statt, so ergibe es wenig Sinn, von Regeln
u reden (Brennan/Buchanan 1993}, Verfassungen sind von ihrer
Anlage her-deshaib auf Dauerhaftigkeit angelegt. Damic wird
dem Bediirfnis nach Stabilitit entsprochen und Sicherheit fiir
Entscheidungen geschaffen. Verfassungsentscheidungen sollen
nicht zur Disposition politischer Tagesmehrheiten stehen. Den-
noch wird kaum jemand bezweifein, dafl es grundsiezlich wich-
tig ist, eine Verfassung verindern zu koénnen. Normen, die bei
der Schaffung einer Verfassung ausreichend waren, kénnen
durch gewandelte soziale, wirtschaftliche oder politische Ver-
hiltnisse ihre Funktionsfihigkeit eingebiifit haben und eine An-
derung der Verfassung notwendig machen (Loewenstein 1961,
S. 21). Das Grundgesetz ist, wie oben dargestellt, in knapp
5o Jahren 189mal gedndert worden. Dies ist ohne Frage ein erklé-

" rungsbediirftiger Umstand (Bryde 1982, S. 121). In den folgen-

den Abschnitten sollen deshalb zwei in der Staatsrechtslehre vor-
gebrachte Erklirungsansitze einem mehr politikwissenschaftlich
inspirierten gegenitbergesteilt und auf ihre Erklarungskraft un-
tersucht werden. ‘

Der bistorisch-strukrurelle Ansatz

Wie bereits weiter oben erwihnt, ist die Analyse der Anderungen
des Grundgesetzes fiir die deutsche Staatsrechtslehre kein zen-
trales Thema — deshalb sind zur Erklirung der Anderungshéu-
figkeit auch keine ausgefeilten Theorien vorhanden. In der er-
wihnten Literatur dominiert ein Ansatz, der die Besonderheit
der Entstehungssituation des Grundgesetzes betont und in den
Anderungen vor allem einen Nachholprozef am Werk sieht. Die
grofie Anderungshiufigkeit ist aus dieser Sicht primdr mit dem
Ausfiilien von »Verfassungsliicken« (Loewenstein 1961, S. 21) zu
erkliren.

Vor allem auf die mangelnde Souverinitit des Verfassungsge-
bers von 1949 wird dabei immer wieder verwiesen, der bestimm-
te, den Allilerten vorbehaltene Materien niche habe regeln diir-
fen, die jedoch zu einer »normalen« Verfassung gehoren. Vor
allem im Hinblick auf die im urspriinglichen Grundgesetz feh-
lende Wehr- und Notstandsverfassung werden die zahireichen
im Zusammenhang mit deren Einfigungen vorgenommenen
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Verfassungsinderungen als »nachgeholte Verfassunggebung« in-
terpretiert.”® In dhnlicher Hinsicht kann die Einfiigung von
Regeiungen hinsichtlich der Erzeugung und Nutzung der Kern-
energie und der Errichtung einer Luftverkehrsverwaltung gedeu-

tet werden.!$ Neben der mangelnden Souverinitit wird auch auf -

die politisch begriindete Eile verwiesen, in der das Grundgesetz
entstand ~ mit'der Folge, dafl manche Materie nicht abschliefend

geregelt und bald wieder abgeindert werden mufite (Kommers =

1989; von Beyme 1996, S. 45) oder es zu Ubergangsregelungen
kam. Als Beispiel kénnen hier das Hochverratsrecht und die Fi-
nanzverfassung dienen: Im ersteren Fall mufite, da die Alliierten
das politische Strafrecht des StGB durch das Kontroliratsgeserz
aufgehoben hatten, das materielle Recht des Hochverrats bis zum
Erlafl einer ncuen gesetzlichen Regelung direkt im Grundgesetz
normiert werden (Hofmann 1987, S. 274)V; im letzteren Fall
waren lediglich provisorische Regelungen erfolgt, deren Uber-
gangsfristen zweimal verlingert werden mufiten, bevor es zu
einer vollstindigen Regefung kam.!® Schlieflich sind auch cine
Reihe von Verfassungsinderungen erfolg, die — als Regelungen
von Kriegs- und Besatzungsfolgen — ebenfalls als Produkt der
historischen Entstehungsbedingungen des Grundgesetzes ge-
deutet werden kénnen: Regelungen zum Lastenausgleich, zur
Haftung fiir Reichsverbindlichkeiten sowie die Zustandigkeit fiir
Kriegsgriber und Kriegsfolgelasten (vgl. Bryde 1982, S. 120).
Der Charakter des Grundgesetzes selbst, also ein strukeurciler
Faktor, wird allerdings auch fiir die hiufigen Anderungen ver-
antwortlich gemacht. Die Tendenz, »eine umfassende Regelung
nicht durch abstrakte und elastische Formeln, sondern durch
kasuistische Detailregelungen vorzunehmens (Bryde 1682,

15 So einheitlich Bryde 1082, §. 120, siche auch §. 136; Hofmann 1987,
3. 298, zustimmend zitiert von Kenntner 1997, $. 453; und Grimm
1994, 5. 376. .

16 Art. 74 Nr. r1a und Art. 87¢ GG, 1o, Anderungsgesetz vom 23. 12,
1959 und Art. 87d GG, 11, Anderungsgesatz vom 6. 2. 1961,

17 Dies geschah im Art. 143 GG. Bauer/Jestaedt (1997, S. 30) wenden
sich aus diesem Grund dagegen, das Strafrechtsinderungsgesetz von
1951 - wie es dblicherweise geschieht - als erstes Anderungsgesetz
des Grundgesetzes zu zihlen.

18 Vgl. 3. Anderungsgesetz vom 20. 4. 1553, 5. Anderungsgeserz vom
25. 12 1954 und 6. Anderungsgesetz vom 23, 12. 1955.
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S. 121), fithre zu stindigem Anderungsdruck. Dies gilt besonders
fiir die Bereiche Finanzverfassung und die Kompetenzabgren-
zung zwischen Bund und Lindern. Gemeinsam mit der Beob-
achtung, dafl ein grofler Teil der Anderungen des Grund.gcsetzes
sich auf bestimmte und ebendiese Materien konzentriert (vg‘i.
Tabelle 2}, wird daraus der Schiuf gezogen, dalﬂ der rein quanti-
tativ gegebene Eindruck einer nahezu beheblgen‘. »Dynamisie-
rung« des Grundgesetzes eingeschrinkt werden musse (ebd.; sie-
he auch Grimm 1989, S. 1307). Die' Anderungen der Verfassung
stellen sich somit als ein Prozef der »Verfassungserginzung und
Verfassungsvollendung eines zu Beginn bewufit unvoilstindigen
Grundgesetzes« dar, das »mit dem Héhepunkt der Anderungs-
praxis in den sechziger und siebziger Jahren [...] erst seine volle
Identitit gewonnen hat« (Robbers 1989, 5. 1324).

Verfassungsrevisionismus

Sieht dic eben beschriebene Position in den Anderungcn 'cles
Grundgesetzes gewissermafien einen Ausban vom Provisorium
zur Vollverfassung, so sicht eine konkurrierende Position .darm
den Prozef} eines kontinuierlichen Abbaus der 1949 intendierten
Verfassungsordnung. Demnach sind also nicht historisch-struk-
turelle, sondern eminent politische Krifte planmiflig am Werk,
die »Verfassungsrevisionismus« (Seifert 1977, S. 30) betreiben.
Denn durch die hiufigen Anderungen sei es zu einer »systema-
tischen Aushéhlung des demokratischen Gehaltes de§ Grund-
gesetzes« gekommen (Abendroth 1974, S. 143). Habe cl1eses. Zum
Zeitpunkt seiner Entstehung »links< von der gese_l%scha.fthchen
Wirklichkeit« gestanden (Ridder 1975, S. 17}, so seien seing »an-
tifaschistischen, antimilicaristischen und antimonopolistischen
Grundtendenzen« zahlreichen Interpretationsaufweichungen
und -entstellungen ausgesetzt gewesen (Stuby 1974, S.20).
Die Richrtung dieser Entwicklung sei schon mit der ersten An-
derung des Grundgesetzes, der Authebung des. Art. 143 GG
(Hochverratsregelung), vorgegeben worden, die den »Start-
schufl« fiir die »Repression [...] letztlich aller geseli_schaftk.rzt;.—
schen Bestrebungen« dargestellt habe (ebd.,, S. z2). Die Entwick-
lung des »Staatsfragmentes« Bundesrepublik zum vollen Staat,
die vor allem durch die Einfiigung von Wehr- und Notstandsver-
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fas.slu_]g geschieht, wird aus dieser Perspekrtive auf das heftigste -
kritisiert (vgl. Abendroth 1966, S. 47). Durch diese Eingriffe sei -

»faktisch eine neue Verfassung« errichtet worden (Seifert 1974,
3. 35). Die wachsende Machtkonzentration in den Hinden des
Bundes finde jhren Héhepunkt in den Einfiigungen der Finanz-
reform 1967 und 1969, etwa den Ermichtigungen zur Aufnahme
von Krediten (Art. 109 Abs. 4 GG), die als »zu weitgehende
Selbstentmannung des Parlamentse (Neumark 1967, S. 43) be-
zeichnet wird, und als »Instrumentarium zur staatsmonopolisti-
schen Programmierung des gesamten Wirtschaftsabiaufes« diene
(Stuby 1974, S. 23). Auch hitten die Verinderungen der Ord-
nung des Grundgesetzes sich nicht auf inhaltliche Aspekte be-
schrinke, es selen sogar »traditionelle Verfassungsinstitutionen
nahezu unbemerkr liquidiert« worden, wie die Streichung des
Art: 45 GG (Stindiger Ausschull) im Jahr 1976 zeige (Seifert
1977, S. 12),

In der Summe schen die Vertreter dieser Perspektive in den
Anderungen des Grundgesetzes einen Prozef, der dazu beigerra-
gen habe, die Verfassungsordnung der Bundesrepublik der eines
autoritdren Staates anzugleichen, da den angesprochenen negati-
ven Anderungen ledighich minimale positive Erginzungen ge-
geniiberstiinden {Seifert 1977, $. 31 £, 46).

Institutionelle Gegebenheiten, oder: Der Mythos von der
schwicrigen Anderbarkeit des Grundgesetzes

Eine dritte Position betont die Wichtigkeit institutioneller Gege-
benheiten zur Erklirung der Zahl von Verfassungsindcrungen.

Verfassungen haben, so wurde weiter oben ausgetithre, die Auf-

gabe, die beiden Ziele »Stabilitit« und »Flexibilirit« zu balancie-
ren. Institutionell gesehen findet dieses Spannungsverhditnis sei-
nen Ausdruck darin, dafl Verfassungen zwar grundsitzlich
dnderbar sind, im Vergleich zu Gesetzen jedoch erschwerten An-
derungsbedingungen unterliegen. Da die Entstehung der Verfas-
sung im modernen Sinne eng mit dem Gedanken der Volkssouve-
rinitit verknipft ist, laft sich Verfassung mit der Unterschei-
dung von pouvoir constituant und pouvoir constitué (Sieyes) als
die Begrenzung der Kompetenzen der Staatsorgane durch das
Volk verstehen. Daraus ergibt sich die logische Folgerung, dafl
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eine Anderung der Verfassung durch das Volk vorgenommen
werden mufl ~ in freier Versammlung oder durch einen zu die-
sem Zweck gewihiten Verfassungskonvent, Haben Praktikabi-
lititserwiagungen ein solches Verfahren in vielen Staaten bald
unzweckmiflig erscheinen lassen und zur Einfihrung eines ge-
geniiber der Verfassungsgebung vereinfachten Verfassungsin-
derungsverfahrens gefiihrt, so bleibt doch der Gedanke der Be-
teiligung des Volkes als des Souverins am Prozef der Verfas-
sungsinderung in den meisten westlichen Verfassungsstaaten
»wesensbestimmend« {Bryde 1982, 5. 52).

Das Grundgesetz bildet hier eine Ausnahme, da der Gesetz-

geber die Verfassung ohae jede Mitwirkung des Volkes dndern

kann. Die »Rigiditit« der Verfassung wird lediglich durch ein
erh8htes Quorum, nimlich das Erfordernis der »Zustimmung
von zwei Driteeln der Mitglieder des Bundestages und zwei Drit-
teln der Stimmen des Bundesrares« (Art. 79 {z) GG) hergestelit.!”
Eine solche »Monopolisierung« der Verfassungsinderung bei
den Trigern der gesetzgebenden Gewalt findet sich in demokrati-
schen Verfassungsstaaten selten — in den Staaten der Europii-
schen Union etwa ist dies neben der Bundesrepublik lediglich
noch in Portugal der Fall 2 '
Trotz dieses cher in konstitutioneller als demokratischer Tradi-
tion stehenden Verfahrens wird in der politikwissenschaftlichen
Literatur zum politischen System der Bundesrepublik Deutsch-
land vor allem die Schwierigkeit von Verfassungsinderun-
gen betont. So spricht Schmidt (1992, 5. go ff.) von den shohen
Barrieren [...], die von den Verfassungsvitern zum Schutz des

19 im Frankfurter Dokument Nr. I hatten die Militirgouverneure der
westlichen Besatzungszonen als Verfahren fiir die Anderung des
Grundgesetzes ein Referendum auf Landescbene vorgesehen. Fir
eine Annzhme soliten zwei Dritel der Linder {mit jeweils cinfacher
Mehrheit) zustimmen. Vgl. den Text bei Huher 1951, S. 198.

20 To allen anderen Staaten kann entweder durch ein {eventuell fakulra-
tives) Referendum oder eine zwischen zwel Parlamentsabstimmun-
gen stattfindende Neuwahi eine Votksbeteiligung statcfinden. Grof-
brizannien ist als Land ohne’geschriebene Verfassung cin Sonder-
fall, bei dem Verfassungsinderungen ebenfalls ohne Volksbeteiligung
méglich sind. Vgl Gabriel/Bretschneider 1994, 5. 464 f., sowie
Arr. 44 der dsterreichischen Bundesverfassung; Kapitel 8, Art. 15 der
schwedischen Verfassung; Art. 67 des finnischen Parlamentsgeseszes,
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Grundgesetzes gezogen wurden«, und von der notwendigen
»Uberwindung hoher Konsensschwellen«. Auch Hesse/Ellwein
(1997, 5. 397) streichen die Schwierigheiten der Mehrheitsfin-
dung heraus, und Klaus von Beyme spricht von »hohen« und
sogar »ungewdhniich hohen Amendmentbarrieren« (1996, S. 45;
1984, S. 12}, ‘ )

Vergleicht man die in anderen Lindern zu tiberwindenden

Hiirden, so relativieren sich diese Einschitzungen. In den Nie-
derlanden zum Beispiel miissen beide Kammern des Parlamen-
tes ihren Willen zur Verfassungsinderung erkliren. Daraufhin
werden sie aufgeldst und Neuwahlen ausgeschrieben. Im neu-
gewihlten Parlament mufl die Verfassungsinderung sodann mit
Zweidristelmehrheit in beiden Kammern angenommen werden
und vom Konig racifiziert werden?! Die dinische Verfassung
erschwert ihre Anderung noch weiter: Parlament und Regie-
rung miissen ihren Willen zur Anderung der Verfassung erkliren,
woraufhin Neuwahlen ausgeschrieben werden. Nimmt das neu-
gewihlte Parlament die Verfassungsinderung an, so muf binnen
sechs Monaten eine Volksabstimmung iiber sie stattfinden, bei
der zusitzlich zur Mehrheit der abgegebenen Stimmen die Zu-
stimmung von 40% der Stimmberechtigten nétig ist.22 In féde-
ralen Staaten sind die Verfahren durch die Einschaltung der
Gliedstaaten oft zusitzlich kompliziert. So erfordert eine Verfas-
sungsinderung in den Vereinigten Staaten ein zweistufiges Ver-
fahren, das entweder durch Zweidrittelmehrheit in beiden Hiu-
sern des Kongresses oder durch Beschlufl von zwei Drittein der
Parlamente der Staaten und die darauffolgende Einsetzung einer
Constitutional Convention eingeleitet wird. In der zweiten Stufe
er-fordert die Annahme der Verfassungsinderung dann die Zu-
stimmung der Parlamente von drei Vierteln der Mitgliedsstaa-
ten oder die Zustimmang von Conventions in ebenfalls drei Vier-
teln aller Mitgliedsstaaten.® Dieses Verfahren ist so kompliziert

daf Verfassungsinderungen selten sind: » Americans have availed

21 \(erfassung des Kénigreichs der Niederlande, Art. 137-139. Vgl Ar-
tikel 195 der belgischen Verfassung fiir cin zhnliches Verfahren,
zz Vgl Secticn 88 der dinischen Verfassung. Eine Gbersichtliche Dar-
stellung der Regelungen zur Verfassungsinderung in den Mitglieds-
;taa;enfder EG-Staaten finder sich bei Gabriel/Brettschneider 1944,
. 464 .
23 Artike! V der Verfassung der Vereinigten Staaten,
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themselves of the amending process only seventeen times since

1791, when the first ten amendments were adopted« (Ginsberg/
Lowi/Weir 1997, $. 88).2* Angesichts dieser Zuriickhaltung bex
Verfassungsinderungen verwundert es nicht, wenn ein amerika-
nischer Beobachter, »committed to a »great outlines< approach 1o
constitutional craftsmanship«, das Grundgesetz mit seinen zahi-
reichen Anderungen als »an amendable charter« bezeichnet, an
der »an immense amount of constitutional tinkering« vorgenom-
men worden sei {Kommers 1989, S, 142).

Ein systematischer Vergleich von 20 OECD-Lindern im Hin-
blick auf die Verfahren und Haufigkeiten von Verfassungsinde-
rungen ist sehr instruktiv {Lutz 1994). Er zeigt, dafl es eine er-

_ hebliche Varianz bel beiden Variablen gibt und dafl das

Grundgesetz zu den am leichtesten zu dndernden Verfassungen
gehdrt. Wie Tabelle 3 zu entnehmen ist, lieg die deutsche Verfas-
sung hinsichtlich der »Schwierigkeit« des Anderungsverfzhrens
lediglich auf Rangplatz 4, ist also vergleichsweise leicht zu dn-
dern.?> Zudem zeigt sich in den Daten ein deutlich inverser Zu-

24 Es muf aber angemerkt werden, dafl durch die verfassungsrechiliche

Figur der »implied powerss ein gewisser Flexibilitdtsersatz geschaf-
fen warden ist, der gemeinsam mit der weiten Auslegung von Gene-
ratklauseln wie der »interstate commerce clause« (Art, I, Section §)
die Anpassung der US-Verfassung an gednderte Umstinde erlaubre
(vgh Ginsberg/Lowi/Weir 1997, S. 117 £.).
Angesichts der Schwierigkeiten, Mehrheiten fiir eine Grundgesetz-
Anderung zu finden, wurden auch in der Bundesrepublik 2nliflich
der Debatten um Verteidigungs- und Notstandsaufgaben zeitweise
Uberlegungen angestellt, durch die Annahme von vimplied powers«
eine Textinderung zu umgehen: Die Furcht vor einer Niederlage vor
dem BVerfG angesichts der Eindeutigkeit von Art. 79 (1) Sazz 1 GG
fiihrie zur Entscheidung gegen diesen Weg. Dennoch bestand die
SPD 1956 auf der Einfisgung eines Art. 143 GG, der eine »Implied-
powerse-Konstruktion im Hinblick auf Netstandskompetenzen
ausdriicklich ausschloB {Schaub 1984, S. 55 £.).

25 Dieser Indikator mifit die relative Schwierigkeit einer Verfassungsin-
derung. Diese variiert bei den hier berrachteten Lindern zwischen
dem Frfordernis einer cinfachen Parlamentsabstimmung mit abselu-
ter Mehrheis (Neuseeland) und dem im Text beschriebenen Verfahren
in den USA. Eigene Berechnungen des Autors nach dem Index hei
Lutz 1994. Donald Lutz danke ich fiir die Uberlassung bisher unver-
&ffentlichter Daten.
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Tabelle 3: Verfassungsinderungen im internationalen Vergleich

Rang Land Schwierigkeit Anderungsrate
I Neuseeland o5 13,42 B
2 Osterreich 0,8 6,3
2 Portugal o8 6,67
3 Schweden 4 4,72
4 Bundesrepublik T 1,6 2,91
5 Griechenland 1,8 1,32
5 Luxemburg 1,8 1,8
6 Finnland 2,3 . 0,86
7 Frankreich 2,5 0,19
8 Dinemark 2,7% 0,17
8 Island 2,75 0,21
9 Belgien 2,85 2,3
1o Irfand 3 0,55
i Japan : 3,1 a
12 Norwegen 3,35 1,14
3 Ttalien ‘ 1,4 0,24
14 Spanien 3,6 . 0,18
1§ Australien 4,63 0,09
16 Schweiz 475 0,78
17 USA §,1 0,13
Durchschnire 2,64 2,2

sammenbang zwischen dieser »Schwierigkeit« und der Hiufig-
keit von Verfassungsinderungen: Je niedriger die zu iiberwin-
dende prozedurale Hiirde ist, desto hiufiger wird der Text der
Verfassung gedndert.” Das Grundgesetz liegt folglich mit einer
Rate von kiapp 3 Anderungen pro Jahr?” in der Spitzengruppe
der Anderungshiufigkeic, auf Rangplatz 5 von 20.

Eine vergleichende Betrachtung zeigt also, dal die bundesdeyt-
sche Verfassung —im Gegensatz zur verhreiteten Auffassung ~im

internationalen Vergleich relativ einfach zu indern ist. Die Vor- -

stellung von der Hohe der zu iiberwindenden Hiirden muf§ dem-

26 Der Rangkorrclationskoeffizient zwischen beiden Variablen betriet

r = —0,785, : i
- 27 Dhe Daten von Lutz sind lediglich bis 1992 berechnet, weshalb die
Anderungsrate von der weiter oben in diesem Beitrag angegebenen
Rate abweicht, )
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nach modifiziert werden. Zugleich wird kiar, daB fir den erheb-
lichen Wandel im Text des Grundgesetzes institutionelle Bedin-
gungen eine wichtige Rolle zu spiclen scheinen. Die Ande-
rungshiufighei erscheint aus dieser Perspektive zu erheblichen
Teilen cine Funksion der Anderungsbedingungen wu sein. So ge-
sehen relativicren sich Ansitze, die den Wandel der deutschen
Verfassung hauptsichlich mit den Besonderheiten ihrer Entste-
hungsbedingungen oder dem politischen Willen der Regierungs-
mehrheit zu erkliren versuchen.

Die Ansiitze im Vergleich

Die Erklirungskraft der vorgestellten Ansitze erscheint recht
unterschiedlich. Am wenigsten vermag der Ansatz des Verfas-
sungsrevisionismus zu {iberzeugen. Viele der von seinen Anhin-
gern erhobenen Vorwiirfe erweisen sich bei niherer Betrachtung
als haltlos.2® Zwei Beispiele mdgen das verdeutlichen: So kriti-
sierte selbst die kommunistische Opposition bei der Neurege-
lung des Hochverratsrechtes im Jahr 1951 nicht die Anderung
des Grundgesetzes durch die Authebung des Art. 143 GG. thre
scharfe Kritik richrete sich vielmehr gegen einige inbaltliche Re-
gelungen des neuen Gesetzes und vor allem gegen die Autwer-
tung des Provisoriums Bundesrepublik: Man war »der Meinung,
dafl es gegentiber diesem staatsihnlichen Gebilde keinen Hoch-
verrat geben kann«.?? Nichts anderes hatte aber bereits der ange-
sprochene Artikel normiert, so daB sich durch die Anderung
zwar eine detailgenauere Regelung, keineswegs aber eine grund-
sitzliche Rechtsinderung ergab. Im Hinblick auf die Streichung
des »Stindigen Ausschusses« (Art. 45 GG), dessen Aufgabe die
Wabrnebmung der Rechte des Bundestages gegeniiber der Bun-
desregierung zwischén zwel Legislaturperioden war, ist die Kri-
tik ebenfalls gegenstandslos: Ste wurde gleichzeitig mit einer
Anderung von Art. 39 GG vorgenommen, der zufolge die Wahl-

2§ Vgl auch van Beyme 1996, S, 46, Ohnehin scheint es sich bei diesem
Ansatz um eine Arc »Zeitgeiste-Argumentation der siehziger Jahre
zut handeln, die heéute in der Staatsrechtslehre nicht mehr vertreten
wird, _

29 So der Abg. Fisch, KPD, 1. Legislaturperiode, 158, Sitzung, Steno-
graphische Berichte Seite 6299 C.
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periode eines Bundestages nun mit dem Zusammentritt des neu-
gewihlten Bundestages endete. Da es nun keinen Zeitraum »zwi-
schen« Wahlperioden mehr gab, war der Stindige Ausschuf
einfach tberflissig geworden. Zudem ist die Revisionismus-Po-
sition gekennzeichnet durch eine grofle Einseitigheit der Per-
spekrive, die Ausweitungen von Rechten durch Anderungen des
Grundgeserzes fast vollig negiert uad selbst die Einfithrung des
Widerstandsrechts {(Art. 20 Abs. 4 GG} als potentielles Recht-
ferugungsinstrument fiir Selbst- und Lynchjustiz deutet (Seifert
1974, 5. 37). '

Der historisch-strukturelle Ansatz kann, wie gesehen, eine
Vielzahl ven Verfassungsinderungen erkliren, die sich aus der
besonderen historischen Situation Deutschlands nach 1945 erge-
ben haben ~ erwa die Einfiigung der Wehr- und der Nozstands-
verfassung oder zahlreiche Ubergangsregelungen. Zwar sind die
meisten Arbeiten, die diesen Ansatz vertreten, aus den achtziger
Jahren, doch liefle sich die neue »Welle« von Verfassungsinde-
rungen im Gefolge der deutschen Einheit sicher miithelos in diese
Sichtweise als eine erneute historische Sondersituation integrie-
ren. Eine erhebliche Menge von Verfassungsinderungen hat je-
doch nichts mit diesen besonderen Umstinden zu tun, etwa die
stindigen Anderungen der Kompetenzabgrenzungen zwischen
Bund und Lindern oder die wiederholten Reformen der Finanz-
verfassung. Auch das Argument technischen und sozialen Wan-
dels verfingt hier nicht e Anpassung an »moderne« Zeiten
haben andere Linder auch ohne solch hiufige Verfassungsinde-
rungen bewiltigt. Instruktiver ist da schon der Verweis auf die
strukturellen Eigenarten der deutschen Verfassung. Der Talley-
rand zugeschriebene Ausspruch, eine Verfassung miisse »kurz
und dunkel« sein, trifft auf das Grundgesetz gewif niche zu:
Seine detaillierte Regelung von Fristen und Zshlen®® und die
Enumeration von Kompetenzen, insbesondere im Teil VI, aber
auch in den Artikeln 106 und 107, erzwingen f&rmlich eine pe-
riodische Anpassung, denn »{z}wischen der Genauigkeit einer
Verfassung und ihrer Anderungsbediirftigheit besteht ein direk-
ter Zusammenhang« (Grimm 1994, S. 333 f.).

Diese Anderungsbediirfrigkeit kana jedoch nur deshalb in rae-
sdchliche Verfassungsinderungen umgesetzt werden, weil dies

30 Zum Beispiel in den Artikeln 38, 39, 51, 76 ader 77 GG,
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institutionell so relativ leicht zu bewerkstelligen ist. Der insttu-
tionelle Ansatz demonstriert, dafl die deutsche Verfassung zu den
im Industrielandervergleich am leichtesten zu indernden gehdrt.
Dieser Ansatz hat den beiden zuvorgenannten zudem voraus,
nicht nur auf Deurschland fixiert zu sein, sondern nach allge-
meinen Bedingungen von Verfassungswandel zu fragen. Das Er-
gebnis lauter: Leichter zu dndernde Verfassungen werden dfter
geindert. Fiir die Erklirung der Haufigkeit der Anderungen des
Grundgesetzes erscheint also die Kombination von strukturel-
len und instirutionellen Eigenschaften am besten geeignet. Daher
kann auch hier die Hypothese aufgestellt werden, dafl der Ande-
ruagsbedarf keineswegs gestillt ist, die deutsche Verfassung viel-
mehr auch in Zukunft Anderungen erfahren wird ¥

4- Schlulbetrachtung

Im Rahmen dieses Beitrages kann, wie bereits erwihnt, keine
zusammenfassende Wiirdigung von so Jahren Verfassungspoli-
tik vorgenommen werden. Da die meisten Untersuchungen iiber
Anderungen des Grundgesetzes zehn bis finfzehn Jahre alvsind,
kann jedoch ein Blick darauf geworfen werden, ob sich die da-
mals geduRerten Erwartungen hinsichtlich weiterer Anderungen
des Grundgeseizes erfiille haben. Explizite Hypothesen dariiber
hat nur Brun-Otto Bryde aufgestellt (1982, S, 156-138). Seine
Analyse kann auf die Kurzforme! gebracht werden: stabil in den
Fundamenten, flexibeél in den Katalogen. Bryde erwartete, dafl
Anderungen vor allem in den kasuistisch ausgestatteten Tei-
len des Grundgeserzes, wie Bund-Linder-Verhiltnis, Gesetzge-
bungskataloge und Finanzverfassung, weiterhin stattfinden wiir-
den. Fiir wenig wahrscheinlich hielt er — aufgrund des hohen
Beharrungsvermdgens eines etablierten Institutionensystems -
Anderungen bei den »Spielregeln« der Staatsorgane. Ausge-
schlossen erschien ihm die Anderung von Grundrechten, und

31 Die Aussichien fir eine Bestitigung dieser Hypothese erscheinen
gut: Bereits wihrend der Arbeit an dicsem Beitrag verabschiederen
Bundestag und Bundesrat im Juli 1998 eine weitere Grundgeserzin-
dérung — eine Anderung der Dauer der Wahlperiode (Art. 39 Abs.
Satz 3 GG). .
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insgesamt rechnete er mit einem Sinken der Zahl der Verfas-
sungsinderungen, da das Grundgesetz nun eine »Voliverfas-
sung« ohne wesentliche Regelungslicken sei. '

Weiterhin stabif in den Fundamenten nnd
flexibel in den Katalogen?

Trotz des unerwarteten Ereignisses der deutschen Einigung, in
deren Gefolge es zu einer groflen Zah! von Verfassungsinderun-
gen kam, beszitigen sich die ersten beiden Hypothesen: Zusam-
mensetzung und Kompetenzen der obersten Staatsorgane sind
unverindert, mit Ausnahme der Einfiihrung von Regelungen im
Rahmen der fortschreitenden europiischen Integration und der
Anpassung der Stimmenverhiltnisse im Bundesrat im Rahmen
des Einigungsvertrages. Und der Schwerpunk: der Anderungen
liegt mit den Grundgesetz-Abschnitten Gesetzgebungskompe-
tenzen (23 Anderungen), Bund und Lander sowie Geserzesaus-
fibrung und Bundesverwaltung {je 7 Anderungen) in den erwar-
teten Bereichen (vgl. Tabelle 1).*2 Die Flexibilitat des Grund-
- gesetzes ist in den katalogartigen Teilen der Verfassung also
weiterhin gegeben — und sie ist sogar ausgedehnt worden. Gein-
derte oder neu aufgenommene Vorschriften wuchern hiufig in
¢inen Grad von Detailliertheit, der eher an Gesetzesrecht denn an
Verfassungsrecht erinnert und zumeist das Resulrat langwieriger
Verhandiungen im »grand coalition states (Schmidt 1996) Bun-
desrepublik sind. Damit werden zwar Lésungen maglich, doch
um den Preis der Verhinderung jeder zukiinfrigen Flexibilitit
unterhalb der Schwelte der erneuten Verfassungsinderung.

Was die »Stabilitit der Fundamente« betrifft, so sind die Erwar- -

tungen nicht eingetroffen. In den letzten fiinf Jahren haben drei

32 Die Finanzverfassung wurde weniger geindert als erwartet, doch
nicht etwa, weil hier kein Handlungsbedarf gesehen wurde ~ im Ge-
genzeilh Die Gemeinsame Verfassungskommission von Bund und
Lindern glaubte, diese schwierige Materie in der ihr zur Verfigung
stehenden Zeit nicht bewiltigen zu kénnen (vgl. den Bericht der
Kommission, S. 114). '

33 Als Beispiele sind hier insbesondere zu nennen die Novellen der Ar-
tikef 13, 16a und 23 GG,

568

Gesetze™ Anderungen am Grundrechisteil vorgenommen — in
den 45 Jahren zuvor hatten lediglich das siebte (Wehrverfassung)
und das 17. Anderungsgesetz (Notstandsverfassung} in diesen
Bereich eingegriffen. Neben einer Exginzung des Gleichheitssat-.
zes des Artikel 3 GG sind das Asylrecht (Artikel 16 a GG) und
die Unverletztichkeit der Wohnung (Artikel 13 GG) erheblich
eingeschrinkt worden. Im Gegensatz zu den Grundrechtsinde-
rungen der finfziger und sechziger Jahre waren diese Anderun-
gen zwar ebenfalls politisch umstricten, doch kam es in kemexln
Fali zu einer politischen Massenmobilisierung, wie sie fir die
Auscinandersetzungen um Wehr- und Notstandsverfassung cha-
rakteristisch war.3 ‘ '

Die Normalisierung des Grundgesetzes vollenden

In den fiinfzig Jahren ihres Bestehens hat die Bundesrepublik
Deuatschland mehrere Prozesse der Normalisierung durchge-
macht, Aus dem »staatsihnlichen Gebilde« {Carlo Schmid) wur-
de im Lauf der Zeit ein normaler Staat, eine Enswicklung, die mit
der deutschen Finigung innenpolitisch und mit der » Abschlie-
Benden Regelung in bezug auf Deutschland« auflenpolitisch
ihr Ende fand. Paraliel dazu encwickelte sich das » Grundgesetz«
durch Hinzufiigung fehlender Regelungen vom Provisorium zu
ciner vollen Verfassung. Es stellt sich die Frage, ob diese Ent-
wicklungen nicht erginzt werden soliten durch eine Normalisie-
rung des Verhiltnisses des Staatsvolkes zur Verfassung. '
Das Grundgesetz trat 1949 ohne eine Volksabstimmung in
Kraft¥, und nach 1990 wurde eine solche Legicimation fiir die

14 39., 42. und 45. Anderungsgesetz. )

35 Dessen rechtliche Bedeutung ist zumindest zum Teil umstritten, vgl.
Seifert/Hamig 1995, 8. 76 sowie das (ablehnende) Votum der Ge-
meinsamen Verfassungskommission {1993} in ihrem Bericht {8, 5z f.).

36 Siche zu diesen Fillen Baring 1969, insbesondere S. 26i-293,
Schwarz 1981 und Schaub 3984, S. 187 I, 213 {f. sowie Oberreuter

" 1978 und Eliwein 1973, 3. 458-47¢. : . o

37 Der Provisoriumscharalster war der Grund, warum die SPD sich im
Parlamentarischen Rat gegen die von der CDU {wegen des Prin-
zips der Vollissouverinitit) gewiinschte Volksabstimmung tiber das
Grundgesetz aussprach {Eschenburg/Benz 1983, 5. 509).
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nun gesamtdeutsche Verfassung nicht nachgehott. Damis diirfte,

das deutsche Volk auf absehbare Zeit keine Gelegenheit haben,
seine verfassunggebende Gewalt auszuiiben. Ohnehin entsprichs
bei der Umsetzung dieser Gewalt die Wirklichkeit oft nicht der
theoretischen Fiktion {von Beyme 1968). Aber gerade deshalb
stellt sich die Frage, ob man niche tber die Beteiligung des Volkes
zumindest bei der Anderung der Verfassung nachdenken sollte.

Schon Karl Loewenstein fiel auf, daf keine der (schon damals .

zahlreichen) Grundgesetzinderungen - von der Frage der Auf-
riistung abgesehen - »in der breiten Offentlichkeit auch nur das
geringste Interesse erweckt hat« (Loewenstein 1961, S. 60). Miis-

se daraus, so fragte er weiter, nicht geschiossen werden, »daf}’

das Grundgesetz als die oberste Ordnung der Gemeinschaft der
Masse der Machtadressaten véllig fremd geblieben ist«? Auch
andere Beobachter haben sich gefragt, wie denn »der »Wille zur
Verfassungs, ein >Verfassungsgefithl des Volkes< entstehen und
erhalten bleiben [kann), wenn die Biirger keinen unmittelbaren
Anteil an der Revision der Verfassung haben« (Steinberg 1980,
5. 392).

Die oben angesprochene mangelnde politische Mobilisierung
selbst bei substantiellen Verfassungsinderungen wie der Ein-
schrinkung von Grundrechten kann auf zweieriei Weise gedeu-
tet werden: sie kann Ausdruck einer Verfassungsverdrossen-
heit sein oder Zeichen von Zustimmung. Der erstere Fall wire
bedenklich, ein Zeichen dafiir, da das »Verfassungsgefiihl«
(Loewenstein), das Gemeinschaftsbewufitsein des Staates, ge-
fihrdet ist. Eine verstirkte Einbindung durch mehr Partizipation
konnte helfen, in solches Bewufitsein wieder zu stirken und
klarzumachen, daff Bewahrung und Fortschreibung der Verfas-
sung Aufgabe aller Biirger ist. Im letzteren Fall wire es gut, wenn
sich die Zustimmung zur Verfassungsinderung auch aktiv aus-
driicken kénnte, In jedem Fall wire demnach eine Beteiligung
des Volkes am Prozef der Verfassungsinderung dem jetzigen
Zustand vorzuziehen — begriiffenswert auch aus theoretischen
Erwigungen als Schutz des Volkes vor seinen »Reprisentanten,
wenun diese sich einig sind« {Bryde 1982, S. 54).

Allerdings ist zu bedenken, daf} der weiter oben darge]egte spe-
zielle Charakter des Grundgesetzes hier wohl einige Qualifika-
tionen nétig macht. Die detaillierten Regelungen gerade der f5-
deralen Beziehungen (Gesctzgebungskompetenzen, Finanzver-
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fassung) sowie von Fristen und sonstigen Zahlen ergeben, wie
weiter oben gesehen, cinen erhéhten Anderungsbedart der deut-
schen Verfassung. Standige Volksabstimmungen {iber solche De-
tailregelungen kdnnten aber den gewiinschten Legitimationsef-
felt in sein Gegenteil verkehren. Dia es jedoch nicht méglich
erscheint, bestimmte Teile der Verfassung vor einer Volksbeteili-
gﬁng auszunehmen, erschiene es am giinstigsten, die Volksbetei-
ligung iiber ein fakultatives Referendum vorzuschen, das etwa
von einem Vierzel der Mitglieder des Bundestages beaniragt wer-
den kinate. Damit kénnte man es den vielen mehr oder weniger
cinstimmig getroffenen Anderungen des Grundgesetzes erspa-
ren, vor das Volk gezerrt zu werden; andererseits hitte eine hin-
reichend grofie Minderheit von Volksvertretern die Méglichkeit,
eine strittige Verfassungsinderung dem Volk vorzulegen. Die
bundesrepublikanische Verfassung wiirde sich damit den meisten
ihrer europamchen Nachbarverfassungen angielchen und den
Ubergang von einer konstitutionellen zu einer demokratischen
Verfassungstradition voliziehen.
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Manfred G. Schmidt
Sozialpolitik im demokratischen und
im autokratischen Staat

Einleitung

»Die Demokratie ist die schlechteste Regierungsforms, erkliree
der britische Premierminister Winston Churchill am 11. Novem-
ber 1647 im House of Commons und fiigte nach einer Kunstpause
hinzu: »mit Ausnahme aller anderen bislang erprobten Staatsfor-
men«. Churchills unterkithltes Lob der demokratischen Staats-
verfassung hat bekanntlich viel fiir sich, beispielsweise den Qua-
lidrsvorsprung, der etablierte Demokratien in Angelegerheiten
der politischen Willenshildung, der Beteiligung und der Kontrol-
le der Regierenden durch Wahl und Abwahl vor allen anderen
Staatsformen auszeichnet.! Haben die fest verwurzelten Demo-
kratien nichs viel leistungsfihigere, offenere und authentischere
Formen der politischen Beteiligung als andere Staatsverfassun-
gen? Verfligen sie nicht fiber eine wirksame Methode zur Aus-
wechslung der politischen Fithrungsschicht, und zwar ohne
Blutvergieflen? Genieflen in: ihnen die Biirger nicht viel umfas~
sendere und bessere Rechte als andersweo?

Doch wie stelt es um die Qualitét der politischen Steuerung der
Demokratien, um die Staatstizigkeit, den »Output« des polztxd
schen Prozesses? Ubertreffen auch dabei die Demokratien, zu-
mindest die fest verwurzelten demokratischen Regime, die ande-
ren Staatsformen, vor allem die autckratischen Regime? Gilt

1 Wie die -vergleichende Demokratieforschung allerdings zeigt, spriche
auch marches gegen das ungeteiite Lob der Demokratic. Zu den De-
mokratien gehdren bekanntlich auch »fragite« oder »defekte« Formen
(vgh Casper 1995 und Merkel 1998). Und wie der historische Ver-
gleich lehrt, ist schon so manche Demokratie zusammengebrochen
(vgl. fir viele andere Leswenstein 1935).

2 »Autckraties wird hier, an Jaggers und Gurr (1996) sowie Merkel
(:998) ankniipfend, als Cberbegriff fiir alle nichidemokratischen Re-
gime, insbesondere autoritire und totalitire Staatsformen, verwendet
e Autokratie ist — idealtypisierend — vor allemn dadurch charakteri-
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