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I .  Einleitung 

Der fÃ¼nfzigst Jahrestag des Grundgesetzes ist Anlag zum RÃ¼ck 
blick auf die Entwicklung der hundesdeutschen Verfassung in 
diesen Jahrz~hnten.~ Das Grundgesetz de.s JuhilÃ¤umsjahre ist 
sicher nicht mehr das des Jahres 1949, zumindest im Wortsinne. 
Es ist hÃ¤ufi geÃ¤nder worden, darÃ¼be herrscht Konsens - auch 
wenn RoÃŸnagel(1981 S. I )  Ã¼bertreibt wenn er behauptet, *keine 
Verfassung der Welt* sei in so kurzer Zeit so oft geÃ¤nder worden " - 
wie das Grundgesetz. 

Weitaus weniger Konsens gibt es jedoch hinsichtlich der zwei- 
fellos interessanteren Frage, welche Auswirkungen diese Verfas- 
sungsÃ¤nderunge gehabt haben. Ist das Verfassungsjubilaum 
Â¥Anla zu dankbarem RiickblickÃ (Hesse 1990, S. 16), ist das 
Grundgesetz ~ i m  Kern unangetastet*, hat sich "der 1949 begrÃ¼n 
dete Verfassungskonsens [...I bis zum heutigen Tage erhalten= 
(Stern 1993, S. 32, 3 j)? Kann man sagen:  das Grundgesetz hat 
sich bewÃ¤hrt< (Ellwein 1974, S. 16), oder ist, etwas zurÃ¼ckhalten 
der, zwar  das Profil der Verfassung im ganzen verÃ¤ndert (Hof- 
mann 1987, S. 281), aber der *Erfolg des Grundgesetzes* nicht 
zu bezweifeln (Grimm 1989, S. I 3 I I ) ?  Vertreter solch positiver 
EinschÃ¤tzunge werden von anderen des Apologetentums gezie- 
hen. Nach ihrer Ansicht wurde das ursprÃ¼nglich Grundgesetz 
in den letzten Jahrzehnten ~verunstaketÃ (Stuhy 1974, S. 25), es 
kam zu einer  systematischen AushÃ¶hlun des demokratischen 
Gehabes des Grundgesetzes* (Ahendroth 1974, S. 143). DarÃ¼be 
hinaus hÃ¤tte die VerfassungsÃ¤nderunge nunter Ausnutzung 
des legalen Machtbesitzes, jedoch a u h h a l h  der LegalitÃ¤ des 
Grundgesetzes eine neue Verfassungswirklichkeit geschaffen=, 
um in ihrer Summe die Verfa~sungsordnun~ der Bundesrepuhlik 
Â¥de Verfassungssystem eines autoritÃ¤re Staates anzugleichen= 
(Seifen 1977, S. 33, 46). 

I I Fm Kommentare zu einer fruheren Fassung danke ich Hans-Joachirn ' Cremer, Wolfgang Merkcl, Uwe Wagsihal und Reimut Zohlnhofer 



Sich selbst eine Meinung zu bilden ist angesichts solch unter- 
schiedlicher EinschÃ¤tzunge nicht einfach, da der Mangel zumal 
an politikwissenschaftlicher Literatur zum Thema Verfassungs- 
politik gewissermaÃŸe aktenkundig ist, seit der Staatsrechtler 
Dieter Grimm Ende der siebziger Jahre in einem Beitrag zu 
einem Sonderheft der PVS das Fach wegen VernachlÃ¤ssigun des 
Themas Verfassung tadelte (Grimm 1978, S. 274). Auch andere 
Staatsrechtler haben beklagt, daÂ Politikwissenschaft und So- 
ziologie zum Thema Verfassungsentwicl~lung wenig Ergebnisse 
vorzuweisen haben (Bryde 1982, S. 24, I I Z ) ~ ,  wenngleich man 
fairerweise sagen muÃŸ daÂ wohl nicht alle ihre Kollegen eine 
stÃ¤rker Hinwendung von Politologen zu diesem Thema hegrÃ¼ 
ÃŸe w ~ r d e n . ~  

Im Ã¼brige gibt es fÃ¼ die Politologen keinen Ã¼bermÃ¤ÃŸi 
Grund zur Zerknirschung, denn der Tadel kann (in etwas abge- 
schwÃ¤chte Form) an die Staatsrechtslehre zurÃ¼ckgegebe wcr- 
den. Angesichts der zentralen Rolle, die das Grundgesetz fÃ¼ 
die deutsche Staatsrechtslehre spielt, und angesichts der hÃ¤ufige 
und substantiellen Ã„nderunge der hundesdeutschen Verfassung 
ist es erstaunlich, daÂ die systematische Analyse der Verfassungs- 
anderungen lediglich als marginales Thema behandelt wird. Das 
Â¥weitgehend Fehlen entsprechender verfassungsgeschichtlicher 
Forschungene wurde schon vor lÃ¤ngere Zeit auch innerhalb der 
Disziplin kritisiert (Steinherg 1980, S. 390; vgl. auch Schaub 
1984, S. 3 f.), doch blieb die Zahl systematischer Analysen zu den 

,, ,. , ~, ,, 
(1984) und Hofmann (1987) sowie die Aufsatze von Robbers 
(1989) und jÃ¼ngs Kenntner (1997). Diese knappe Ausbeute ist 
aber wohl ein nicht nur auf die bundesdeutsche Staatsrechtslehre 

i Ein Zustand, an dem sich seither wenig geÃ¤nder hat, so Benz 1995, 
S. 882. 

3 So beklagt Forschoff, 1971, S. 69, die AufweichungdesJuristenmono- 
pols bei der Verfassungsinterpreta~on, da sich nun auch ~Theologen, 
Philosophen, Soziologen, Politologen und JournalistenÃ zu diesem 
Gegenstand Ã¤u(Sertcn *Und sie machen davon Gebrauch. Wenn ein 
Politologe einen juristisch so intrikaten Gegenstand wie die Vcrfas- 
sungsgerichtsbarkeit in einer umfassenden Monographie behandelt, 
dann wird das nicht mehr als die Kuriositiit empfunden, die es der 
Sache nach ist.- 

der Gegenwart bezogenes Problem, denn schon Kar1 Loewen- 
stein merkte 1961 in seinem noch heute sehr lesenswerten Vor- 
trag zum Thema an, daÂ *die Problematik der VerfassungsÃ¤n 
derung eine bei der sonstigen Durchackerung des Ã¶ffentliche 
Rechts erstaunliche wissenschaftliche Vernachlassigung erfahren - 
hat= (1961, S. 7). 

Die BeschÃ¤ftigun mit den Verinderungen des butidesdeut- 
sehen Grundsesetzes seit seiner Entstehung wird freilich da- " - 
durch erschwert, daÂ es an einer konsolidierten hzw. textkriti- 
schen Ausgabe des Grundgesetzes mangeh. Man mag dies 
schlicht bedauern oder dahinter sinistre Absicht vermuten (Sei- 
fert 1977, S. n ) ,  Tatsache ist, daÂ der an der Entwicklung des 
deutschen Grundgesetzes Interessierte ein erhebliche? Mag an 
Grabungsarbeiten vorzunehmen hat, um die Wandlungen der 
hundesdeutschen Verfassung Ã¼be die letzten fÃ¼n Jahrzehnte 
nachzuvollziehen, Zwar weisen alle Textausgaben die Ande- 
rungsgeseiie aus sowie die Artikel, die durch sie modifiziert wur- 
den, doch dies ist nur begrenzt hilfreich, wenn man spezifischere 
Fragen hat: etwa, welchen Inhalt der 1954 eingefÃ¼gt und 1968 
wieder aufgehobene Artikel 142a hattc4 Und dem Artikel 143 
des Jahres 1998 sieht man nicht an, daÂ an dieser Stelleim Grund- 
gesetz vor den ,,Regelungen Ã¼be einigungsbedingte Abwei- 
chungen von Bestimmungen des Grundgesetzes im Beitrittsge- 
b i e t ~  (seit 1990) schon AbwehrmaÃŸnahme gegen Hochverrat 
(1949 bis 195 I )  und Regelungen zum Einsatz von StreitkrÃ¤fte 
bei innerem Notstand (1956 bis 1968) normiert waren. Selbst 
umfangreichere Kommentare des Grundgesetzes (zum Beispiel 
Sachs 1996) weisen hÃ¶chsten auf Ã„nderunge bestehender Arti- 
kel hin, nennen aber nicht den Wortlaut frÃ¼here Fassungen und 
gehen auch nicht auf die UmstÃ¤nd der Ã„nderunge ein; bei 
aufgehobenen Artikeln entfÃ¤ll auch das. Insgesamt ist die Quel- 
lensituation also als mÃ¼hsa zu bezeichnen, und eine textkriti- 
sche, kommentierte Ausgabe des Grundgeseixes auf aktuellem 
'Stand ein D e ~ i d e r a t u m . ~  

4 Der Artikel stellte fest, daÂ die irn Mai 1952 abgeschlossenen au- 
Senpolitischen VertrÃ¤g (Deutschland-Vertrag und EVG-Vertrag) den 
Bestimmungen des Grundgesetzes nicht entgegenstÃ¼nde - eine Re- 
gelung, die in der staatsrechtlichen Literatur als nunverfilschte loi 
d'occasionÃ scharf kritisiert wurde (Loewenstein 1961. S. 59). 

5 Eine Ãœbersich der geÃ¤nderte Grundgesetz-Artikel samt Regelungs- 



Im vorliegenden Beitrag soll das Thema der Ã„nderunge des 
Grundgesetzes seit "seiner Entstehung im Mittelpunkt stehen. 
Die meisten der weiter oben erwÃ¤hnte Werke, die sich mit dieser 
Fragestellung beschÃ¤ftigen sind bereits vor gut Ã¼be einem Jahr- 
zehnt, in einer Phase relativer VcrfassungsstabilitÃ¤t geschrieben 
worden. Aufgrund ihres Alters stellt sich daher die Fragc, o b  ihre- 
Ergebnisse durch die weitere Verfassungsentwicklung, insbeson- 
dere die Entwicklungen nach der deutschen Einheit, bestÃ¤tig 
wurden. In einem ersten Teil wird deshalb eine quantitative Dar- 
stellung und Analyse der Ã„nderunge des Grundgesetzes vorge- 
nommen. Es stellt sich danach aher auch die Fragc, wie die groÃŸ 
Zahl der VerfassungsÃ¤nderunge erklart werden kann. Drei Er- 
klÃ¤rnngsmodell werden einander gegenÃ¼bergestellt bevor zum 
Ende ein zusammenfassender Blick auf charakteristische Merk- 
male bundesdeutscher Verfassungspolitik geworfen wird. 

2. Die Ã„nderunge des Grundgesetzes - 
eine quantitative Analyse 

Vergleicht man das heutige Grundgesetz6 mit dem Text von 1949, 
so gibt es schon auf den ersten Blick eine Reihe von Hinwei- 
sen, daÂ die Verfassung sich erheblich verÃ¤nder hat. Bestand das 

Stichwortund Ã„nderungsdate findet sich bei Schindler 1994, S. ,132 
bis 1137. Schaub (1984) hat eine Liste aller bis 1978 vorgelegten 116 
Geset~emwÃ¼rf zur Ã„nderun des GG. Den ~Urtext* des Grundge- 
setzes von 1949 kann man bei Fischer (1989, S. 411-441) finden, eine 
Ausgabe des Grundgesetzes mit dem Text aller Anderungen bei Hil- 
debrandt 1992, leider nur auf dem Stand vom i .  10.1991. AuchSeifen 
(1977) druckt einen Text desGrundgesetzes mit allen TexcÃ¤nderunge 
ab, jedoch nur bis zum 34. Anderungsgesetz (August 1976). Die 1983 
unter anderem Titel erschienene vierte Auflage bringt keinen Vorteil, 
da es bis dahin keine weitere GrundgesetzÃ¤nderun gegeben hatte. 
Relevante Dokumente zur Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes 
(wie die Frankfurter Dokumente oder der Herrenchiemsecr Verfas- 
sungsentwurf) finden sich bei Huber 195 1, die Entstehungsgeschichte 
der Grundgesetz-Artikel ist dokumentiert in Doemming/FÃ¼sslein 
Matz 1951. Neuerdings findet sich bei BauedJcstaedt 1997 eine hilf- 
reiche Darstellung aller Textstufen auf Artikelebene. 

6 Alle Analysen in diesem Abschnitt beziehen sich auf den Stand des 
Grundgesetzes nach dem 45. Ã„nder~n~sgeset vom 26. 3, 1998. 

Grundgesetz 1949 aus ,146 Artikeln, so war es bin zum Jahr 1980 
auf 171 Artikel angewachsen (Kommers 1989, S. 1~1). '  Bis 1998 
war es um weitere 12  Artikel auf insgesamt 183 Artikel ergÃ¤nz 
worden. 40 Artikel wurden also im Lauf von beinahe $0 Jahren 
der Verfassun";inzugefÃ¼gt drei Artikel wurden gestrichen, so 
daÂ ein Nettoznwachs von 37 Verfassungsartikeln bleibt. Als 
Folge hat sich die TextlÃ¤ng des Grundgesetzes erheblich verÃ¤n 
dert: von 10 636 WÃ¼rter im Jahr 1949 war es auf eine LÃ¤ng von 
17 oso WÃ¶rter im Jahr 1994 angewachsen; nach den durch die 
Gemeinsame Verfassungskommission angestogenen Andernn- 
gen und einigen weiteren ErgÃ¤nzunge betrug die TextlÃ¤ng im 
Sommer 1998 insgesamt 19 121  WÃ¶rter Das Grundgesetz hat sei- 
nen Umfang gegenÃ¼be dem Text von 1949 damit beinahe ver- 
doppelt. 

MÃ¶cht man die Ã„nderunge am Grundgesetz nÃ¤he analysie- 
ren, so stellt sich zunÃ¤chs die Frage, was der geeignetste Indika- 
tor hierfÃ¼ ist. Drei verschiedene MaÃŸ werden in der Literatur 
verwendet. Der einfachste Indikator ist die Zahl der Anderungs- 
gesetze - allerdings auch der g r Ã ¶ b ~ t e .  Die 45 bis zum Sommer 
1998 verahscbie+ten Anderungsgesetze variieren nÃ¤mlic sehr 
stark in ihrem ~Anderungsgehal t~:  wÃ¤hren einige lediglich ein- 
zelne Worte in einem Absatz eines einzelnen Artikels verÃ¤ndern9 
Ã¤nder andere Gesetze gleich mehrere Artikel, fÃ¼ge AbsÃ¤tz 
und ganze Artikel in das Grundgesetz ein und streichen gleich- 
zeitig andere.10 Offenkundig ist ein genauererlndikator wÃ¼n 
schenswert. Zahlt man auf der Basis der pro Andernngsgesetz 
geÃ¤nderte Artikel, s o  kommt man bereits zu wesentlich diffe- 
renzierteren Ergebnissen1' Selten, aher doch b i ~ w e i l e n ' ~  kommt 
es allerdings zu Novellen, die einen Artikel des Grundgesetzes 
gleich mehrfach Ã¤nder - etwa in den katalogartigcn AufzÃ¤hlun 
gen von Gesetqehungskompetenzen oder Stcuerzuteilungcn. 
Diese werden analytisch nur crfaÃŸt wenn man jede TextÃ¤nde 

7 Sofern nicht anders angegeben, handelt es sich bei den angegebenen 
Wenm um eigene Berechnungen des Autors. 

8 Verwendet zum Beispiel bei Robbers 1989, Grimm 1994, S. 376. 
9 Vgl. etwa das 35. Ã„nderungsgeset vom 21. 12. 1983. 
io Vgl. etwa das 17. Anderungsgesetz vom 24. 6. 1968 (mNotsiandsver- 

fassung-). 
I So gehen Beispiel Bryde 1982 und Schaub ,1984 vor. 

1 2  Etwa im 8. Anderungsgesetz vom 24. 1 2 .  1956. 



Tabelle I Anderungen des Grundgesetzes nach Wahlperioden 1 
und Abschnitten i 

V111 2 2 

Villa 
IX 2 2 

X 1 7  

rung zÃ¤hlt.1 Da dieser Indikator der trennschÃ¤rfst ist, wird er in 
der folgenden Analyse verwandt. 

ZÃ¤hl man auf diese Weise, so hat das Grundgesetz von seiner 
VerkÃ¼ndigun bis zum Juni 1998 insgesamt 189 Ã„nderunge er- 
fahren (vgl. Tabelle I).  Das heiÃŸt daÂ im Schnitt jeder Artikel der 
Verfassung etwas mehr als einmal geÃ¤nder worden ist - genau 
I , I ~  mal (vgl, Tabelle 2) und daÂ in den 49 Jahren des Bestehens 
der Bundesrepnblik durchschnittlich 3,s Grundgesetz" an d erun- 
gen pro Jahr durchgefÃ¼hr worden sind. Dies war natÃ¼rlic so 
nicht der Fall. Wie ein genauerer Blick auf die heiden Tabellen 
zeigt, gibt es groÂ§ Unterschiede in der Ã„nderungsintensitÃ des 
Grundgesetzes, sowohl Ã¼be die Zeit als auch Ã¼be die verschie- 
denen Teile des Grundgesetzes. 

13 So auch Loewcnstein 1961, S. 59. 1 
I 

Die Ã„nderunge in zeitlicher Hinsicht 

Wie Tabelle I zeigt, lassen sich zwei klare zeitliche HÃ¶hepunkt 
bei den VerfassungsÃ¤nderunge ausmachen: die fÃ¼nft (1965-69) 
und die zwÃ¶lft Wahlperiode (1990-94) mit jeweils Ã¼be $0 Ã„n 
derungen am Verfa~snn~stext. Ebenfalls stark war die Ã„nde 
rungstÃ¤tigkei in der zweiten Wahlperiode (1953-57). Insgesamt 
verteilen sich zwei Drittel der Ã„nderunge (126) auf die erste bis 
siebte Wahlperiode, und ein Drittel (62) auf die Zeit seit der 
deutschen Vereinigung. Zwischen 1976 und 1990, also fast 15 
Jahre lang, gab es gar keine Anderungen des Grundgesetzes - mit 
einer Ausnahme: der 1983 erfolgten Anderung des Artikel 2 1  

GG.14 Somit lassen sich drei distinkte Perioden unterscheiden: 
eine lange Periode regelmÃ¤ÃŸig Ã„nderunge in den ersten 25 

Tabelle 2: Ã„nderungsintensitÃ der Abschnitte des 
Grundgesetzes 

Abschnitt Zahl Artikel Ã„nderunge Ã„nderunge 
des GG (1949) (bis Juni 1998) pro Artikel 

-- - 
PrÃ¤ambe 
I '9 
I1 I 8 

VIII 9 14 1.56 
VIIIÃ - 3 
IX 13 17 1 , 3 1  

X 1 1  2 i 4 2 7  
Xa - ' 5  
XI 3 1 17 %i i - 
Stimme 147 189 1219 

1 4  Diese Ã„nderun verpflichtete die Parteien, nicht nur Ã¼bc die Her- 
kunft (alte Passung), sondern auch Ã¼bc die Verwendung ihrer Mirtd 
und ihres VermÃ¶gen Rechenschaft zu geben. 



Jahren der Bundesrepnblik, eine lÃ¤nger Pause fast vÃ¶llige Ver- 
'fassnngsstabilitÃ¤ und schlieÂ§lic eine Phase intensiver Ã„nde 
rnngstÃ¤tigkei um den Zeitpunkt der deutschen Vereinigung her- 
um. 

Die Ã„nderunge in inhaltlicher Hinsicht 

Auch hinsichtlich der Sachbereiche, in denen die bundesdeutsche 
Verfassung geÃ¤nder wurde, zeigen sich Unterschiede (siehe Ta- 
belle 2). Bei weitem den meisten Ã„nderunge waren die Ab- 
schnitte VII (Gesetzgebung des Bundes) und X (Finanzwesen) 
unterworfen. Hier ist der Verfassungstext 46- bzw. 25mal ge- 
Ã¤nder worden. Diese Schwerpunktbildnng wird noch betont 
durch die Tatsache, daÂ es sich jeweils nicht um besonders um- 
fangreiche Bereiche des Grundgesetzes handelt - berechnet man 
die Ã„nderungsintensitÃ abschnittsweise, so zeigen sich hier klare 
Maxima mit durchschnittlich 3,54 (Gesetzgebung) bzw. 2,27 (Fi- 
nanzwesen) Ã„nderunge pro Artikel. 

Die meisten anderen Abschnitte des Grundgesetzes variieren, 
miÃŸ man auf diese Weise, nicht sehr stark in ihrer Ã„nderungsin 
tensitÃ¤t Zwei Sachbereiche sind klar unterdurchschnittlich hÃ¤u 
fig geÃ¤nder worden: die Abschnitte V (BundesprÃ¤sident und V1 
(Bundesregierung) weisen eine besondere StabilitÃ¤ auf. SchlieÃŸ 
lich ist noch zu erwÃ¤hnen daÂ gegenÃ¼be dem Grundgesetz von 
1949 drei Abschnitte hinzugekommen sind, nÃ¤mlic die Bereiche 
IVa (Gemeinsamer AusschuÃŸ) Villa (Gemeinschaftsaufgaben) 
und Xa (Verteidignngsfall). 

3 .  Wie lassen sich die zahlreichen 
Ã„nderunge erklÃ¤ren 

Staatsverfassungen haben den Zweck, eine ~Grundnrdnungs 
(Hesse 1994) oder ~Rahmenordnnnge (BÃ¶ckenford 1992) fÃ¼ 
das Gemeinwesen zu bilden. Als das Fundament des Staatswe- 
sens legen sie die ~SpielregelnÃ fest, nach denen der politische 
ProzeÃ ablÃ¤uft Spielregeln mÃ¼sse von einer gewissen Dauer- 
haftigkeit sein - in der Tat werden sie erst durch diese Eigenschaft 
zu Spielregeln. WÃ¼rde sie stÃ¤ndi geÃ¤nder und fÃ¤nd jedes Spiel 

nach anderen Regeln statt, so ergÃ¤b es wenig Sinn, von Regeln 
zu reden (BrennanIBuchanan 1993), Verfassungen sind von ihrer 
Anlage her'deshalb auf Dauerhaftigkeit angelegt. Damit wird 
dem BedÃ¼rfni nach StabilitÃ¤ entsprochen und Sicherheit fÃ¼ 
Entscheidungen geschaffen. Verfassnngsentscheidungen sollen 
nicht zur Disposition politischer Tagesmehrheiten stehen. Den- 
noch wird kaum jemand bezweifeln, daÂ es grundsÃ¤tzlic wich- 
Hg ist, eine Verfassung verÃ¤nder zu kÃ¶nnen Normen, die bei 
der Schaffung einer Verfassung ausreichend waren, kÃ¶nne 
durch gewandelte soziale, wirtschaftliche oder politische Ver- 
hÃ¤ltniss ihre Eunktionsfahigkeit eingebÃ¼g haben und eine An- 
dermg der Verfassung notwendig machen (Loewenstein 1961, 
S. 21). Das Grundgesetz ist, wie oben dargestellt, in knapp 
50 Jahren 1S9mal geÃ¤nder worden. Dies ist ohne Frage ein crklÃ¤ 
rungsbedÃ¼rftige Umstand (Bryde 1982, S, 121). In den foigen- 
den Abschnitten sollen deshalb zwei in der Staatsrechtslehre vor- 
gebrachte ErklÃ¤rnngsansÃ¤t einem mehr politikwissenschaftlich 
inspirierten gegenÃ¼bergestell und auf ihre ErklÃ¤rungskraf un- 
tersucht werden, 

Der historisch-strukturelle Ansatz 

Wie bereits weiter oben erwÃ¤hnt ist die Analyse der Ã„nderunge 
des Grundgesetzes fÃ¼ die deutsche Staatsrechtskhre kein zen- 
trales Thema - deshalb sind zur ErklÃ¤run der AnderungshÃ¤n 
figkeit auch keine ausgefeilten Theorien vorhanden. In der er- 
wÃ¤hnte Literatur dominiert ein Ansatz, der die Besonderheit 
der Entsteh~n~ssitnation des Grundgesetzes betont und in den 
Ã„nderunge vor allem einen NachholprozeÃ am Werk sieht. Die 
groÂ§ Ã„nderungshÃ¤ufigke ist ans dieser Sicht primÃ¤ mit dem 
AusfÃ¼lle von ~Verfassnn~slÃ¼cken (Loewenstein 1961, S. 21) zu 
erkliren. 

Vor allem auf die mangelnde SouverÃ¤nitÃ des Verfassungsge- 
bers von 1949 wird dabei immer wieder verwiesen, der bestimm- 
te, den Alliierten vorbehaltene Materien nicht habe regeln dÃ¼r 
fen, die jedoch zu einer nnormalene Verfassung gehÃ¶ren Vor 
allem im Hinblick auf die im ursprÃ¼ngliche Grundgesetz feh- 
lende Wehr- und Notstandsverfassnng werden die zahlreichen 
im Zusammenhang mit deren EinfÃ¼gunge vorgenommenen 



VerfassungsÃ¤nderunge als >'nachgeholte Verfassunggebung~ in- 
terpretiert.15 In Ã¤hnliche Hinsicht kann die EinfÃ¼gun von 
Regelungen hinsichtlich der Erzeugung und Nutzung der Kern- 
energie und der Errichtung einer Li~ftverkehrsverwaltung gedeu- 
tet werden.I6 Neben der mangelnden SouverÃ¤nitÃ wird auch auf 
die politisch begrÃ¼ndet Eile verwiesen, in der das Grundgesetz 
entstand - miider Folge, daÂ manche Materie nicht abschlieÃŸen 

, geregelt und bald wieder abgeÃ¤nder werden muÃŸt (Kommers 
1989; von Beyme 1996, S. 45) oder es zu Ãœbergangsregelunge 
kam. Als Beispiel kÃ¶nne hier das Hochverratsrecht und die Fi- 

; '  nanzverfassung dienen: Im ersteren Fall muflte, da die Alliierten 
das politische Strafrecht des StGB durch das Kontrollratsgesetz 
aufgehoben hatten, das materielle Recht des Hochverrats bis zum 
ErlaÃ einer neuen gesetzlichen Regelung direkt im Grundgesetz 
normiert werden (Hofmann 1987, S. 274)"; im letzteren Fall 
waren lediglich provisorische Regelungen erfolgt, deren Ãœber 
gangsfristen zweimal verlÃ¤nger werden muÃŸten bevor es zu 

! 
einer vollstÃ¤ndige Regelung kam.18 SchlieÃŸlic sind auch eine ; 
Reihe von VerfassungsÃ¤nderunge erfolgt, die - als Regelungen 
von Kriegs- und Besatzungsfolgen - ebenfalls als Produkt der 1 

historischen Entstehnngsbedingungen des Grundgesetzes ge- 
deutet werden kÃ¶nnen Regelungen zum Lastenausgleich, zur 
Haftung fÃ¼ Reichsverbindlichkeiten sowie die ZustÃ¤ndigkei fÃ¼ 
KriegsgrÃ¤be und Kriegsfolgelasten (V". Bryde 1982, S. 120). 

Der Charakter des Grundgesetzes selbst, also ein struktureller 
Faktor, wird allerdings auch fÃ¼ die hÃ¤ufige Ã„nderunge ver- i 
antwortlich gemacht. Die Tendenz, ,,eine umfassende Regelung 1 nicht durch abstrakte und elastische Formeln, sondern durch 1 kasuistische Detailregelungen vorzunehmen* (Bryde 1982, 1 

i 
I j So einheitlich ÃŸryd 1982, S. 120, siehe auch S. q6;  Hofmann 1987, i 

S. 298, zustimmend ziticrt von Kenntner 1997, S.  4 n ;  und Grimm 1 ~. 
1994. S. 376. 

16 Art. 74 Nr. 1 ~a und Art. 87c GG, 10. Ã„ndeiiings, "eserz vom 23. 12. 

1919 und Art. 87d GG, 11. Ã„ndcrungsgeset vom 6. 2. 1961. 
17 Dies geschah im Art. 143 GG. BauerIJestaedt (1997, S. j o )  wenden 

sich aus diesem Grund dagegen, das Strafrecl~tsÃ¤nderungsgeset von 
9x1 - wie es Ã¼blicherweis geschieht - als erstes Ã„ndernngsgeset 
des Grundgesetzes zu zÃ¤hlen 

18 Vgl. j. Anderungsgesetz vom 20.  A. 1953, j .  Ã„nderungsgeset vom 
21. 12. 1954 und 6. Ã„nderungsgeset vom 23. 12. 1955. 

S. I ~ I ) ,  fÃ¼hr zu stÃ¤ndige Ã„nderungsdruck Dies gilt besonders 
fÃ¼ die Bereiche Finanzverfassung und die Knmpetenzabgren- 
zung zwischen Bund und LÃ¤ndern Gemeinsam mit der Beob- 
achtung, daÂ ein groÃŸe Teil der Anderungen des Grundgesetzes 
sich auf bestimmte und ebendiese Materien konzentriert (vgl. 
Tabelle 2), wird daraus der SchluÂ gezogen, daÂ der rein quanti- 
tativ gegebene Eindruck einer nahezu beliebigen ~Dynamisie- 
rungÃ des Grundgesetzes eingeschrÃ¤nk werden mÃ¼ss (ebd.; sie- 
he auch Grimm 1989, S. 1307). Die Anderungen der Verfassung 
stellen sich somit als ein ProzeÃ der nVerfassungsergÃ¤nzun und 
Verfassungsvollendung eines zu Beginn bewuÃŸ unvollstÃ¤ndige 
GrundgesetzesÃ dar, das *mit dem HÃ¶hepunk der Anderungs- 
praxis in den sechziger und siebziger Jahren [...I erst seine volle 
IdentitÃ¤ gewonnen hat- (Robbers 1989, S. 1324). 

Sieht die eben beschriebene Position in den Ã„nderunge des 
Grundgesetzes gewissermaÃŸe einen Ausbau vom Provisorium 
zur Vollverfassung, so sieht eine konkurrierende Position darin 
den ProzeÃ eines kontinuierlichen Abbaus der 194.9 intendierten 
VerÂ£assungsordnung Demnach sind also nicht historisch-struk- 
turelle, sondern eminent politische KrÃ¤ft planmÃ¤ÃŸ am Werk, 
die ~Verfassungsrevisionis,muse (Seifen 1977, S. 30) betreiben. 
Denn durch die hÃ¤ufige Anderungen sei es zu einer msystema- 
tischen AushÃ¶hlun des demokratischen Gehaltes des Grund- 
gesetzes~ gekommen (Abendroth 1974, S. 143). Habe dieses zum 
Zeitpunkt seiner Entstehung mlinks von der gesellschaftlichen 
Wirklichkeits gestanden (Ridder 1975, S. 17), so seien seine Ban- 
ifaschistischen, antimilitaristischen und antimonopolistischen 
Grundtendenzene zahlreichen Interpretationsaufweichungen 
und -entstellungen ausgesetzt gewesen (Stuby 1974, S. 20). 

Die Richtung dieser Entwicklung sei schon mit der ersten Ã„n 
derung des Grundgesetzes, der Aufhebung des Art. GG 
(Hochverratsregelung), vorgegeben worden, die den ~Star t -  
schuÃŸ fÃ¼ die ~Repression [...] letztlich aller gesellschaftkriti- 
sehen Bestrebungen= dargestellt habe (ebd., S. 22). Die Entwick- 
lung des ~StaatsfragmentesÃ Bundesrepublik zum vollen Staat, 
die vor allem durch die Einfiigung von Wehr- und Notstandsver- 



fassung geschieht, wird aus dieser Perspektive auf das heftigste 
kritisiert (vgl. Abendroth 1966, S. 47). Durch diese Eingriffe sei 
Â¥faktisc eine ueue Verfassunge errichtet worden (Seifert 1974, 
S. H). Die wachsende Machtkonzentration in den HÃ¤nde des 
Bundes finde ihren HÃ¶hepunk in den EinfÃ¼gunge der Finanz- 
reform 1967 und 1969, etwa den ErmÃ¤chtigunge zur Aufnahme 
von Krediten (Art. 109 Abs. 4 GG), die als *zu weitgehende 

, Selbstentmannung des Parlaments< (Neumark 1967, S. 43) be- 
zeichnet wird, und als ~Instrumentarium zur staatsmouopolisti- 
sehen Programmierung des gesamten WirtschaftsablaufesÃ diene 
(Stuby 1974, S. 23). Auch hÃ¤tte die VerÃ¤nderunge der Ord-  
nung des Grundgesetzes sich nicht auf inhaltliche Aspekte be- 
schrÃ¤nkt es seien sogar  traditionelle Verfassungsiustitutionen 
nahezu unbemerkt liquidiert= worden, wie die Streichung des 
Art.  45 G G  (StÃ¤ndige AusschuÃŸ im Jahr 1976 zeige (Seifert 
1977, S. 12). 

In der Summe sehen die Vertreter dieser Perspektive in den 
Ã„nderunge des Grundgesetzes einen Proze8, der dazu beigetra- 
gen habe, die Verfassungsordnung der Bundesrepublik der eines 
autoritÃ¤re Staates anzugleichen, da den angesprochenen negati- 
ven Ã„nderunge lediglich minimale positive ErgÃ¤nzunge ge- 
genÃ¼berstÃ¼nd (Seifen 1977, S. 31 f., 46). 

Institutionelle Gegebenheiten, oder: Der Mythos von der 
schwierigen Ã„nderbarkei des Grundgesetzes 

Eine dritte Position betont die Wichtigkeit institutioneller Gege- 
benheiten zur ErklÃ¤run der Zahl von VerfassungsÃ¤nderungen 
Verfassungen haben, so wurde weiter oben ausgefÃ¼hrt die Auf- 
gabe, die beiden Ziele ~StabilitÃ¤t und ~Flex ib i l i tÃ¤t  zu balancie- 
ren. Institutionell gesehen findet dieses SpannungsverhÃ¤ltni sei- 
nen Ausdruck darin, daÂ Verfassungen zwar grundsÃ¤tzlic 
Ã¤nderha sind, im Vergleich zu Gesetzen jedoch erschwerten Ã„n 
derungsbedingungen unterliegen. Da  die Entstehung der Verfas- 
sung im modernen Sinne eng mit dem Gedanken der Volkssouve- 
rÃ¤nitÃ verknÃ¼pf ist, lÃ¤Ã sich Verfassung mit der Unterschei- 
dung von pouvoir constituant und pouwoir constitui (Sieyks) als 
die Begrenzung der Kompetenzen der Staatsorgane durch das 
Volk verstehen. Daraus ergibt sich die logische Folgerung, daÂ 

eine Ã„nderun der Verfassung durch das Volk vorgenommen 
werden muÃ - in freier Versammlung oder durch einen zu die- 
sem Zweck gewÃ¤hlte Verfassungskonvent. Haben Praktikabi- 
litÃ¤tserwÃ¤gung ein solches Verfahren in vielen Staaten bald 
unzweckmÃ¤ÃŸ erscheinen lassen und zur EinfÃ¼hrun eines ge- 
genÃ¼be der Verfassungsgehnng vereinfachten VerfassungsÃ¤n 
derungsverfahrens gefÃ¼hrt so bleibt doch der Gedanke der Be- 
teiligung des Volkes als des SouverÃ¤n am ProzeÃ der Verfas- 
sungsÃ¤nderun in den meisten westlichen Verfassungsstaaten 
~wesensbest immend~ (Bryde 1982, S. 52). 

Das Grundgesetz bildet hier eine Ausnahme, da der Gesetz- 
geber die Verfassung ohne jede Mitwirkung des Volkes Ã¤nder 
kann. Die ~RigiditÃ¤t der Verfassung wird lediglich durch ein 
erh6htes Quorum, nÃ¤mlic das Erfordernis der ~Zust immung 
von zwei Dritteln der Mitglieder des Bundestages und zwei Drit- 
teln der Stimmen des Bundesratesc (Art. 79 (2) G G )  herge~tellt . '~ 
Eine solche ~MonopolisienmgÃ der VerfassungsÃ¤nderun bei 
denTrÃ¤ger der gesetzgebenden Gewalt findet sich in demokrati- 
schen Verfassungsstaaten selten - in den Staaten der EuropÃ¤i 
schen Union etwa ist dies neben der Bi~ndesfe~ublik lediglich 
noch in Portugal der FalL2' 

Trotz dieses eher in konstitutioneller als demokratischer Tradi- 
tion stehenden Verfahrens wird in der politikwissenschaftlichen 
Literatur zum politischen System der B ~ n d e s r e ~ u b l i k  Deutsch- 
land vor allem die Schwierigkeit von VerfassungsÃ¤nderun 
geu betont. So spricht Schmidt (1992, S. 90 ff.) von den >hohen 
Barrieren [...I, die von den VerfassungsvÃ¤ter zum Schutz des 

9 Im Frankfurter Dokumcnt Nr. I hatten die MilitÃ¤rgo"verneur der 
ssdichen Besatzungsxonen als Verfahren fÃ¼ die Anderung des 
Grundgesetzes ein Referendum auf Landesebene vorgesehen. FÃ¼ 
eine Annahme sollten zwei D r i d  der Linder (mit jeweils einfacher 
Mehrheit) zustimmen. Vgl. den Text bei Huber 19s I ,  S. 198. 

20 In  allen andmen Staaten kann emwcdcr durch ein ( c v m ~ ~ e l l  fakulta- 
cives) Referendum oder eine zwischen nve i  Parlainentsal~stimmun- 
gen stattfindende Neuwahl eine Volksbetciligung stattfinden. GroE- 
bri~annien ist als Land ohnegeschriebene Verfassung ein Sondcr- 
fall, bei dem VerfassungsÃ¤nderunge ebenfalls ohne Volksbeteiligung 
mÃ¤glic sind. Vgl. GabrieiIBrectschneidcr 1994, S. 464 f., sowie 
An. 44 der Ã¶sterreichische Bundesverfassung; Kapitel 8, Art. 1 5  der 
schwedischen Verfassung; Art. 67 des finnischen Parlamentsgeseizes, 



Grundgesetzes gezogen wurden*, und von der notwendigen 
Ã œ b e r w i n d u n  hoher KonsensschwellenÃ§ Auch HesseIEIIwein 
(1997, S. 397) streichen die Schwierigkeiten der Mehrheitsfin- 
dung heraus, und Klaus von Beyme spricht von nhohenÃ und 
sogar nungewÃ¶hnlic hohen Amendmentbarr ieren~ (1996, S. 4 s  
1984, S. 12). 

Vergleicht man die in anderen LÃ¤nder zu  Ãœberwindende 
, HÃ¼rden so  relativieren sich diese EinschÃ¤tzungen In  den Nie- 
: derlanden zum Beispiel mÃ¼sse beide Kammern des Parlamen- 

tes ihren Willen zur  VerfassungsÃ¤nderun erklÃ¤ren Daraufhin 
werden sie aufgelÃ¶s und Neuwahlen ausgeschrieben. I m  neu- 
gewÃ¤hlte Parlament muÃ die VerfassungsÃ¤nderun sodann mit 
Zweidrittelmehrheit in beiden Kammern angenommen werden 
und vom KÃ¶ni ratifiziert werden?' Die dÃ¤nisch Verfassung 
erschwert ihre Ã„nderun noch weiter: Parlament und Regie- 
rung mÃ¼sse ihren Willen zur  Ã„nderun der Verfassung erklÃ¤ren 
woraufhin Neuwahlen ausgeschrieben werden. Nimmt  das neu- 
gewÃ¤hlt Parlament die VerfassungsÃ¤nderun an, so  muÃ binnen 
sechs Monaten eine Volksabstimmung Ã¼be sie stattfinden, bei 
der zusÃ¤tzlic zur  Mehrheit der abgegebenen Stimmen die Zu- 
stimmung von 40% der Stimmberechtigten nÃ¶ti ist.22 In  fÃ¶de 
ralen Staaten sind die Verfahren durch die Einschaltung der 
Gliedstaaten o f t  zusÃ¤tzlic kompliziert. So erfordert eine Verfas- 
sungsÃ¤nderun in den Vereinigten Staaten ein zweistufiges Ver- 
fahren, das entweder durch Zweidrittelmehrheit in beiden 1-1211- 
sern des Kongresses oder durch BeschluÃ von zwei Dritteln der 
Parlamente der Staaten und die darauffolgende Einsetzung einer 
Constitutional Convention eingeleitet wird. In  der zweiten Stufe 
erfordert die Annahme der VerfassungsÃ¤nderun dann die Zu- 
stimmung der Parlamente von drei Vierteln der Mitgliedsstaa- 
ten oder die Zustimmung von Conventions in ebenfalls drei Vier- 
teln aller Mi tg l i ed~s taa ten .~~  Dieses Verfahren ist so  kompliziert, 
daÂ VerfassungsÃ¤nderunge selten sind: ~Amer icans  have availed 

2 1  Verfassung des KÃ¶nigreich der Niederlande, Art. 137-139. Vgl. Ar- 
tikel 195 der belgischen Verfassung fÃ¼ ein Ã¤hnliche Verfahren, 

2 2  Vgl. Scction 88 der dÃ¤nische Verfassung. Eine Ã¼bersichtlich Dar- 
stellung der Regelungen zur VerfassungsÃ¤nderun in den Mitglieds- 
staaten der EG-Staaten findet sich bei Gabriel!Brettschneider 1994, 
S. 464 f. 

23 Artikel V der Verfassung der Vereinigten Staaten. 

themselves of the amending process only seventeen times since 
1791, when the first ten amendments were adopteda (Ginsbergl 
LowiIWeir 1997, S. 88).24 Angesichts dieser ZurÃ¼ckhaltun bei 
VerfassungsÃ¤nderunge verwunden es nicht, wenn ein amerika- 
nischer Beobachter, ncommitted t o  a 'great out l ines~ aporoach t o  
coustitutional craftsmanshipÃ§ das Grundgesetz mit seinen zahl- 
reichen Anderungen als mau amendable charter- bezeichnet, an 
der Dan immense amount of constitutional tinkeringÃ vorgenom- 
men worden sei (Kommers 1989, S, 142). 

Ein systematischer Vergleich von 20 OECD-LÃ¤nder im Hin-  
blick auf die Verfahren und HÃ¤ufigkeite von VerfassungsÃ¤nde 
rungen ist sehr instruktiv (Lutz 1994). Er  zeigt, daÂ es eine er- 
hebliche Varianz bei beiden Variablen gibt und daÂ das 
Grundgesetz zu den arn leichtesten zu Ã¤ndernde Verfassungen 
gehÃ¶rt Wie Tabelle 3 zu entnehmen ist, liegt die deutsche Verfas- 
sung hinsichtlich der "Schwierigkeit* des Ã „ n d e r ~ n ~ s v e r f a h r e n  
lediglich auf Rangplatz 4, ist also vergleichsweise leicht zu Ã¤n 

Zudem zeigt sich in den Daten ein deutlich inverser Zu- 

24 Es m ~ Â  aber angemerkt werden, daÂ durch die verfassungsrech:liche 
Figur der *imp1ied powerse ein gewisser FlexibilitÃ¤tsersat geschaf- 
fen worden ist, der gemeinsam mit der weiten Auslegung von Gene- 
ralklauseln wie der ~interstate commerce clausea (Art, I, Sectim 8) 
die Anpassung der US-Verfassung an geÃ¤ndert UmstÃ¤nd erlaubte 
(vgl. Ginsberg!Lowi/Weir 1997, S. 117 f.). 
Angesichts der Schwierigkeiten, Mehrheiten fÃ¼ eine Gnindgesetx- 
Ã„nderun m finden, wurden auch in der Bundesrepublik anMlich 
der Debatten um Verteidigungs- und Notstandsaufgaben zeitweise 
Ãœberlegunge angestellt, durch die Annahme von ~implied power% 
eine TcxtÃ¤nderun zu umgehen; Die Furche vor einer Niederlage vor 
dem BVerfG angesichts der Eindeutigkeit von Art. 79 ( I )  Satz I GG 
fÃ¼hrt zur Entscheidung gegen diesen Weg. Dennoch bestand die 
SPD 1956 auf der EinfÃ¼gun eines An. 143 GG, der eine "Implied- 
powersÃ§-Konstruktio im Hinblick auf Nots~andskoni~etenzcn 

, ausdrÃ¼cklic ausschloÃ (Schaub iqS+, S. Ã f.). 
Dieser Indikator miÂ§ die relative Schwierigkeit einer VerfassungsÃ¤n 
derung, Diese variiert bei den hier betrachteten LÃ¤nder zwischen 
dem Erfordernis einer einfachen Parlamencsabstimmung mic abmh- 
ter Mehrheit (Neusecland) und dem im Text beschriebenenverfahren 
in den USA. Eigene Berechnungen des Au~ors nach dem Index bei 
Lutz 1994. Donald Lutz danke ich fÃ¼ die Uberlassung bisher unver- 
Ã¶ffentlichte Daten. 



Tabelle j Verfassungsanderungen im internat~onalen Vergleich 

Rang Land Schwierigkeit Andernngwatc 
- - 

Neusecland 
Osterreich 
Portugal 
Schweden 
Bundesrepublik 
Griechenland 
Luxemburg 
Finnland 
Frankreich 
DÃ¤nemar 
Island 
Belgien 
Irland 
Japan 
Norwegen 
Italien 
Spanien 
Awtralim 
Schweiz 
USA 

Durchschnitt 

sammenhang zwischen dieser ~SchwierigkeitÃ und der HÃ¤ufig 
keit von VerfassungsÃ¤nderungen Je niedriger die zu Ã¼berwin 
dende prozedurale HÃ¼rd ist, desto hÃ¤ufige wird der Text der 
Verfassung geÃ¤ndert.2 Das Grundgesetz liegt folglich mit einer 
Rate von knapp j Ã„nderunge pro Jahr2' in der Spitzengruppe 
der Ã„nderungshÃ¤ufigkei auf Rangplatz 5 von 20. 

Eine vergleichende Betrachtung zeigt also, daÂ die hundesdeut- 
sehe Verfassung-im Gegensatz zur verbreiteten Auffassung - im 
internationalen Vergleich relativ einfach zu Ã¤nder ist. Die Vor- 
stellung von der HÃ¶h der zu Ã¼berwindende I-iÃ¼rde muÂ dem- 

26 Der Rangkorrclarionskoeffizient zwischen beidcn Variablen betr:gr 
r =-o.A(. ,, , 

27 Die Daten von Lutz sind lediglich bis 1992 berechnet, weshalb die 
Artdemngsratc von der wciter oben in diesem Beitrag angegebenen 
Rate abweicht. 

nach modifiziert werden. Zugleich wird klar, daÂ fÃ¼ den erheb- 
lichen Wandel im Text des Grundgesetzes institutionelle Bedin- 
gungen eine wichtige Rolle zu spielen scheinen. Die Ande- 
ruwgshÃ¼&kei erscheint aus dieser Perspektive zu erheblichen 
Teilen eine Funktion der Ã „ n d e r u n g ~ b e d i n ~ u n ~ c  m sein. So ge- 
sehen relativieren sich AnsÃ¤tze die den Wandel der deutschen 
Verfassung hauptsÃ¤chlic mit den Besonderheiten ihrer Entste- 
hungshedingungen oder dem politischen Willen der Regierungs- 
mehrheit zu erklÃ¤re versuchen. 

Die AnsÃ¼tz im Vergleich 

Die Erklirungskraft der vorgestellten AnsÃ¤tz erscheint recht 
unterschiedlich. A m  wenigsten vermag der Ansatz des Verfas- 
sungsrevisionismus zu Ã¼berzeugen Viele der von seinen AnhÃ¤n 
gern erhobenen VorwÃ¼rf erweisen sich bei nÃ¤here Betrachtung 
als haltlos.28 Zwei Beispiele mÃ¶ge das verdeutlichen: So kriti- 
sierte selbst die komm~inistische Opposition bei der ,yeurege- 
lung des Hochverratsrechtes im Jahr 1951 nicht die Anderung 
des Grundgesetzes durch die Aufhebung des Art. 143 GG. Ihre 
scharfe Kritik richtete sich vielmehr gegen einige inhaltliche Re- 
gelungen des neuen Gesetzes und vor allem gegen die Aufwer- 
tung des Provisoriums Bundesrepuhlik: Man war  der Meinung, 
daÂ es gegenÃ¼be diesem staatsÃ¤hnliche Gebilde keinen Hoch- 
verrat gehen Nichts anderes hatte aber bereits der ange- 
sprochene Artikel normiert, so daÂ sich durch die Ã„nderun 
zwar eine detailgenauere Regelung, keineswegs aber eine grund- 
sÃ¤tzlich RechtsÃ¤nderun ergab. Im Hinblick auf die Streichung 
des  stÃ¤ndige Ausschussess (Art. 45 GG), dessen Aufgabe die 
Wahrnehmung der Rechte des Bundestages gegenÃ¼be der Bun- 
desregierung zwischen zwei Legislaturperioden war, ist die Kri- 
tik ebenfalls gegenstandslos: Sie wurde gleichzeitig mit einer 

ve die Wahl- Ã„nderun von A n .  39 G G  vorgenommen, der zufola 

zS Vgl. auch von Beyme 1996, S. 46. Ohnehin scheint es sich bei diesem 
Ansatz um eine Art ~ZeitgeistÃ§-Argumentatio der siebziger Jahre 
zu handeln, die heute in der Staatsrechtslehre nicht mehr vertreten 
wird. 

" stmo- 29 So der Abg. Fisch, KPD, I .  Legislaturperiode, 118. Sitzuna, 
graphische Berichte Seite 6299 C. 



periode eines Bundestages nun mit dem Zusammentritt des neu- 
gewÃ¤hlte Bundestages endete. Da es nun keinen Zeitraum ~ z w i -  
schenÃ Wahlperioden mehr gab, war der StÃ¤ndig AusschuÃ 
einfach Ã¼berflÃ¼ss geworden. Zudem ist die Revisionismus-Po- 
sition gekennzeichnet durch eine groÃŸ Einseitigkeit der Per- 
spektive, die Ausweitungen von Rechten durch Ã„nderunge des 
Grundgesetzes fast vÃ¶lli negiert und selbst die EinfÃ¼hrun des 

, Widerstandsrechts (Art. 20 Ahs. 4 GG) als potentielles Recht- 
fertigungsinstrument fÃ¼ Selbst- und Lynchjustiz deutet (Seifert 
1974, S. 37). 

Der historisch-strukturelle Ansatz kann, wie gesehen, eine 
Vielzahl von VerfassungsÃ¤nderunge erklÃ¤ren die sich aus der 
besonderen historischen Situation Deutschlands nach 1945 erge- 
ben haben - etwa die EinfÃ¼gun der Wehr- und der Notstands- 
verfassung oder zahlreiche Uhergangsregelungen. Zwar sind die 
meisten Arbeiten, die diesen Ansatz vertreten, aus den achtziger 
Jahren, doch lieÃŸ sich die neue nWelleÃ von VerfassungsÃ¤nde 
rungen im Gefolge der deutschen Einheit sicher mÃ¼helo in diese 
Sichtweise als eine erneute historische Sondersituation integrie- 
ren. Eine erhebliche Menge von VerfassungsÃ¤nderunge hat je- 
doch nichts mit diesen besonderen UmstÃ¤nde zu tun. etwa die 

verfassung. Auch das Argument technischen und sozialen Wan- 
dels verfÃ¤ng hier nicht: Die Anpassung an nmoderneÃ Zeiten 
haben andere LÃ¤nde auch ohne solch hÃ¤ufig VerfassungsÃ¤nde 
rungen bewÃ¤ltigt Instruktiver ist da schon der Verweis auf die 
strukturellen Eigenarten der deutschen Verfassung. Der Talley- 
rand zugeschriebene Ausspruch, eine Verfassung miisse nkurz 
und dnnkelÃ sein, trifft auf das Grundgesetz gewiÃ nicht zu: 
Seine detaillierte Regelung von Fristen und Zahlen3O und die 
Enumeration von Kompetenzen, insbesondere im Teil VII, aber 
auch in den Artikeln 106 und 107, erzwingen fÃ¶rmlic eine pe- 
riodische Anpassung, denn ~[xjwischen der Genauigkeit einer 
Verfassung und ihrer Ã„nderungshedÃ¼rftigke besteht ein direk- 
ter ZusammenhangÃ (Grimm 1994, S. 333 f.). 

Diese Ã„nderung~hedÃ¼rfti~ke kann jedoch nur deshalb in tat- 
sachliche VerfassungsÃ¼nderunge umgesetzt werden, weil dies 

30 Zum Beispic! in den Artikeln, 38, 39, 51,  76 oder 77 GG. 

institutionell so relativ leicht zu bewerkstelligen ist. Der institu- 
tionelle Ansatz demonstriert, daÂ die deutsche Verfassung zu den 
im IndustrielÃ¤ndervergleic am leichtesten zu $ndernden gehÃ¶rt 
Dieser Ansatz hat den beiden zuvorgenannten zudem voraus. 
nicht nur auf Deutschland fixiert zu sein, sondern nach allge- 
meinen Bedingungen von Verfassungswandel zu fragen. Das Er- 
gebnis lautet: Leichter zu Ã¤ndernd Verfassungen werden Ã¶fte 
geÃ¤ndert FÃ¼ die ErklÃ¤run der HÃ¤ufigkei der Anderungen des 
Grundgesetzes erscheint also die Kombination von strnkturel- 
Een und institutionellen Eigenschaften am besten geeignet. Daher 
kann auch hier die Hypothese aufgestellt werden, daÂ der Ande- 
rungsbedarf keineswegsgestillt ist, die deutsche Verfassung viel- 
mehr auch in Zukunft Anderungen erfahren wird.31 

Im Rahmen dieses Beitrages kann, wie bereits erwÃ¤hnt keine 
zusammenfassende WÃ¼rdigun von 50 Jahren Verfassungspoli- 
tik vorgenommen werden. Da die meisten Untersuchungen Ã¼be 
~nde rungen  des Grundgesetzes zehn bis fÃ¼nfzeh Jahre alt sind, 
kann jedoch ein Blick darauf geworfen werden, ob sich die da- 
mals geÃ¤uÃŸert Erwartungen hinsichtlich weiterer Anderungen 
des Grundgesetzes erfÃ¼ll haben. Explizite Hypothesen darÃ¼be 
hat nur Brun-Otto Bryde aufgestellt (1982, S, 136-138). Seine 
Analyse kann auf die Kurzforme! gebracht werden: stabil in den 
Fundamenten, flexibel in den Katalogen. Bryde erwartete, daÂ 
Ã„nderunge vor allem in den kasuistisch ausgestatteten Tei- 
len des Grundgesetzes, wie Bund-Linder-VerhÃ¤ltnis Gesetzge- 
bungskataloge und Finanzverfassung, weiterhin stattfinden wÃ¼r 
den. FÃ¼ wenig wahrscheinlich hielt er - aufgrund des hohen 
BeharrungsvermÃ¶gen eines etablierten Institutionensystems - 
Ã„nderunge bei den ~SpielregelnÃ der Staatsorgane. Ausge- 
schlossen erschien ihm die Anderung von Grundrechten, und 

31 Die Aussichten fÃ¼ eine BestÃ¤tigungdiese Hypothese erschcincn 
gut: Bereits wÃ¤hren der Arbeit an diesem Beitrag verabschiedeten 
Bundestag undBundesrat irn Juli 1998 eine weitere GrundgesetzÃ¤n 
dirung - eine Anderung der Dauer der Wahlperiode (Art. 39 Abs. I 

S m  3 GG). 



insgesamt rechnete er mit einem Sinken der Zahl der Verfas- 
sungsÃ¤nderungeu da das Grundgesetz nun eine ~Voliverfas- 
s u n p  ohne wesentliche RegelungslÃ¼cke sei. 

Weiterhin stabil in den Fundamenten und. 
flexibel in den Katalogen? 

Trotz des unerwarteten Ereignisses der deutschen Einigung, in 
deren Gefolge es zu einer groÂ§e Zahl von VerfassungsÃ¤nderun 

; gen kam, bestÃ¤tige sich die ersten heiden Hypothesen: Zusam- 
mensetzung und Kompetenzen der obersten Staatsorgane sind 
unverÃ¤ndert mit Ausnahme der EinfÃ¼hrun von Regelungen im 
Rahmen der fortschreitenden europÃ¤ische Integration und der 
Anpassung der Stimmeuverhiltnisse im Bundesrat im Rahmen 
des Einigungsvertrages. Und der Schwerpunkt der Ã„nderunge 
liegt mit den Grundgesetz-Abschnitten Gese tzgebung~kom~e-  
tenzen (23 Ã„nderungen) Bund und e n d e r  sowie Gesetzesaus- 
fÃ¼hrun und Bundesverwaltung (je 7 Anderungen) in den erwar- 
teten Bereichen (vgl. Tabelle I ) . ~ '  Die FlexibilitÃ¤ des Grund- 
gesetzes ist in den katalogartigen Teilen der Verfassung also 
weiterhin gegeben - und sie ist sogar ausgedehnt worden. GeÃ¤n 
derte oder neu aufgenommene Vorschriften wuchern hÃ¤ufi in 
einen Grad von Detailliertheit, der eher an Geseixesrecht denn an 
Verfassungsrecht erinnert und zumeist das Resultat langwieriger 
Verhandlungen im ngrand coalition stateÃ (Schmidt 1996) Bun- 
desrepublik sind. Damit werden zwar LÃ¶sunge mÃ¶glich doch 
um den Preis der Verhinderung jeder zukÃ¼nftige FlexibilitÃ¤ 
unterhalb der Schwelle der erneuten VerfassungsÃ¤nderung.3 

Was die >StabilitÃ¤ der Fundamente< betrifft, so sind die Erwar- 
tungen nicht eingetroffen. In den letzten fiinf Jahren haben drei 

32 Die Finanzverfassungwurde weniger geÃ¤nder als erwartet, doch 
nicht etwa, weil hier kein Handlungsbedarf geschcn wurde - im Ge- 
genteil: Die Gemeinsame Verfassiingskommission von Bund und 
LÃ¤nder glaubte, diese schwierige Materie in der ihr zur VerfÃ¼gun 
stehenden Zeit nicht bewÃ¤ltige zu kÃ¶nne (vgl. den Bericht der 
Kommission, S. 114). 

3 3 Als Beispiele sind hier insbesondere zu nennen die Novellen der Ar- 
tikel 13, i6a  und 23 GG. 

G e ~ e t z e ' ~  Anderungen am Grundrechtsteil vorgenommen - in 
den 45 Jahren zuvor hatten lediglich das siebte (Wehrverfassung) 
und das 17, Anderungsgesetz (Notstandsverfassung) in diesen 
Bereich eingegriffen. Neben einer ErgÃ¤nzun des Gleichheitssat- 
zes des Artikel j GG35 sind das Asylrecht (Artikel 16 a G G )  und 
die Unverletzlichkeit der Wohnung (Artikel 1 3  G G )  erheblich 
eingeschrÃ¤nk worden. I m  Gegensatz zu den GrundrechtsÃ¤nde 
rungen der fÃ¼nfzige und sechziger Jahre waren diese Auderun- 
gen zwar ebenfalls politisch umstritten, doch kam es in keinem 
Fall zu einer politischen Massenmobilisierung, wie sie fÃ¼ die 
Auseinandersetzungen um Wehr- und Notstandsverfassung cha- 
rakteristisch war.36 

Die Normalisierung des Grundgesetzes vollenden 

In den fÃ¼nfzi Jahren ihres Bestehens hat die Bundesrepublik 
Deutschland mehrere Prozesse der Normalisierung durchge- 
macht. Aus dem ~staatsÃ¤hnliche Gebildes (Carlo Schmid) wur- 
de im Lauf der Zeit ein normaler Staat, eine Entwicklung, die mit 
der deutschen Einigung innenpolitisch und mit der ~Abschlie- 
Â§ende Regelung in bezug auf DeutschlandÃ auÂ§enpolitisc 
ihr Ende fand. Parallel dazu entwickelte sich das ~ G r u n d g e s e t z ~  
durch HinzufÃ¼gun fehlender Regelungen vom Provisorium zu 
einer vollen Verfassung. Es stellt sich die Frage, o b  diese Ent- 
wicklungen nicht ergÃ¤nz werden sollten durch eine Normalisie- 
rung des VerhÃ¤ltnisse des Staatsvolkes zur Verfassung. 

Das Grundgesetz trat 1949 ohne eine Volksabstimmung in 
Kraft3>, und nach 1990 wurde eine solche Legitimation fÃ¼ die 

34 39.' 42. und 45. Ã„ndcrungsgesetz 
3 5 Dessen rechtliche Bedeutung ist zumindest zum Teil umstritten, vgl. 

SeiferrIHÃ¶mi 1995, S. 76 sowie das (ablehnende) Votum der Ge- 
meinsamen Verfassungskommission (1993) in ihrem Bericht (S. 57. f.). 

36 Siehe zu diesen Fillen Baring 1969, insbesondere S. 261-2513, 
Schwarz 1981 und Schaub 1984, S. 187 ff., 213 ff. sowie Obcrrcuter 
1978 und Ellwein 1973, S. 458-470. 

37 Der Provisoriumscharakter war der Grund, warum die SPD sich i m  
Parlamennrischcn Rat gegen die von der CDU (wegen des Prin- 
zips der VolkssowerÃ¤ni~Ã¤ gcwÃ¼nschn Volksabstimmung Ã¼be das 
Grundgesetz aussprach (EschenburgIBenz 198 3, S. 509). 



nun gesamtdeutsche Verfassung nicht nachgeholt. Damit dÃ¼rft 
das deutsche Volk auf absehbare Zeit keine Gelegenheit haben, 
seine verfassunggebende Gewalt auszuÃ¼ben Ohnehin entspricht 
bei der Umsetzung dieser Gewalt die Wirklichkeit oft nicht der 
theoretischen Fiktion (von Beyme 1968). Aber gerade deshalb 
stellt sich die Frage, o b  man nicht Ã¼be die Beteiligungdes Volkes 
zumindest bei der Ã„nderun der Verfassung nachdenken sollte. 
Schon Karl Loewenstein fiel auf, daÂ keine der (schon damals 
zahlreichen) GrundgesetzÃ¤nderunge - v o n  der Frage der Auf- 
rÃ¼stun abgesehen - nin der breiten Offentlichkeit auch nur das 
geringste Interesse erweckt bat< (Loewenstein 1961, S. 60). MÃ¼s 
se daraus, so fragte er weiter, nicht geschlossen werden, ~ d a Ã  
das Grundgesetz als die oberste Ordnung der Gemeinschaft der 
Masse der Machtadressaten vÃ¶lli fremd geblieben ist=? Auch 
andere Beobachter haben sich gefragt, wie denn  der 'Wille zur 
Verfassungs ein iVerfassungsgefÃ¼h des Volkes entstehen und 
erhalten bleiben [kann], wenn die BÃ¼rge keinen unmittelbaren 
Anteil an der Revision'der Verfassung haben* (Steinberg 1980, 
s .  392). 

Die oben angesprochene mangelnde politische Mobilisierung 
selbst bei substantiellen VerfassungsÃ¤nderunge wie der Ein- 
schrÃ¤nkun von Grundrechten kann auf zweierlei Weise gedeu- 
tet werden: sie kann Ausdruck einer Verfassungsverdrossen- 
heit sein oder Zeichen von Zustimmung. Der erstere Fall wÃ¤r 
bedenklich, ein Zeichen dafÃ¼r daÂ das ~VerfassungsgefÃ¼hl 
(Loewenstein), das GemeinschaftsbewuÃŸtsei des Staates, gc- 
fÃ¤hrde ist. Eine verstÃ¤rkt Einbindung durch mehr Partizipation 
kÃ¶nnt helfen, ein solches BewuÃŸtsei wieder zu stÃ¤rke und 
klarzumachen, daÂ Bewahrung und Fortschreibung der Verfas- 
sung Aufgabe aller BÃ¼rge ist. Imletztercn Fall wÃ¤r es gut, wenn 
sich die Zustimmung zur VcrfassungsÃ¤nderun auch aktiv aus- 
drÃ¼cke kÃ¶nnte In jedem Fall wÃ¤r demnach eine Beteiligung 
des Volkes am ProzeÃ der VerfassungsÃ¤nderun dem jetzigen 
Zustand vorzuziehen - begrÃ¼Â§enswe auch aus theoretischen 
ErwÃ¤gunge als Schutz des Volkes vor seinen >ReprÃ¤sentanten 
wenn diese sich einig sind= (Bryde 1982, S. 54). 

Allerdings ist zu bedenken, daÂ der weiter oben dargelegte spe- 
zielle Charakter des Grundgesetzes hier wohl einige Qualifika- 
tionen nÃ¶ti macht. Die detaillierten Regelungen gerade der fÃ¶ 
deralen Beziehungen (Gesetzgebungskompetenzen, Finauzver- 

fassung) sowie von Fristen und sonstigen Zahlen ergeben, wie 
weiter oben gesehen, einen erhÃ¶hte Anderungsbedarf der deut- 
schen Verfassung. StÃ¤ndig Volksabstimmungen Ã¼be solche De- 
tailregclungen kÃ¶nnte aber den gewÃ¼nschte Legitimationsef- 
fekt in sein Gegenteil verkehren. Da  es, jedoch nicht mÃ¶glic 
erscheint, bestimmte Teile der  Verfassung von einer Volksbeteili- 
gung auszunehmen, erschiene es am gÃ¼nstigsten die Volksbetei- 
g u n g  Ã¼be ein fakultatives Referendum vorzusehen, das etwa 
von einem Viertel der Mitglieder des Bundestages beantragt wer- 
den kÃ¶nnte Damit kÃ¶nnt man es den vielen mehr oder weniger 
einstimmig getroffenen Anderungen des Grundgesetzes erspa- 
ren, vor das Volk gezerrt zu werden; andererseits hatte eine hin- 
reichend groÃŸ Minderheit von Volksvertretern die MÃ¶glichkeit 
eine strittige VerfassungsÃ¤nderun dem Volk vorzulegen. Die 
b~ndesre~ublikanische Verfassung wÃ¼rd sich damit den meisten 
ihrer europÃ¤ische Nachharverfassungen angleichen und den 
Ãœbergan von einer konstitutionellen zu einer demokratischen 
Verfassungstradition vollziehen. 
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Manfred G. Schmidt 
Sozialpolitik im demokratischen und 

im autokratischen Staat 

Einleitung 

>Â¥Di Demokratie ist die schlechteste RegierungsformÃ§ erklÃ¤rt 
der britische Premierminister Winston Churchill am I I. Novem- 
ber 1947 im Hause of Commons und fÃ¼gt nach einer Kunstpause 
hinzu: >mit Ausnahme aller anderen bislang erprobten Staatsfor- 
men=. Churchills unterkÃ¼hlte Loh der demokratischen Staats- 
verfassung hat bekanntlich viel fÃ¼rsich beispielsweise den Qua-  
litÃ¤tsvorsprung der  etablierte Demokratien in Angelegenheiten 
der politischen Willensbildung, der Beteiligung und der Kontrol- 
le der Regierenden durch Wahl und Abwahl vor allen anderen 
Staatsformen a u ~ z e i c h n e t . ~  Haben die fest verwurzelten Demo- 
kratien nicht viel leistungsfahigere, offenere und authentischere 
Formen der politischen Beteiligung als andere Staatsverfassun- 
gen? VerfÃ¼ge sie nicht Ã¼be eine wirksame Methode zur  Aus- 
wechslung der politischen FÃ¼hrungsschicht und zwar ohne 
BlutvergieÂ§en GenieGen in ihnen die BÃ¼rge nicht viel umfas- 
sendere und bessere Rechte als anderswo? 

Doch wie steht es u m  die QualitÃ¤ der politischen Steuerung der 
Demokratien, u m  die StaatstÃ¤tigkeit den ~ O u t p u t Ã  des politi- 
schen Prozesses? Ã¼bertreffe auch dabei die Demokratien, zu- 
mindest die fest verwurzelten demokratischen Regime, die ande- 
ren Staatsformen, vor allem die autokratischen R e g i m ~ ? ~  Gilt 

i Wie die vergleichende Demokratieforschung allerdings zeigt, spricht 
auch manches gegen das ungeteilte Lob der Demokratie. Zu den De- 
mokratien gehÃ¶re bekanntlich auch >fragile< oder ~defekteÃ Formen 
( V .  Casper 1995 und Merket 1998). Und wie der historische Ver- 
gleich lehrt, ist schon so manche Demokmtic zusammengebrochen 
(vgl. fÃ¼ viele andere Lmwenstein 1935). 

2 ~AutokratieÃ wird hier, an Jaggers und Gurr (1996) sowie Merke! 
(1998) anknÃ¼pfend als Oberbegriff fÃ¼ alle nichtdemokratischen Re- 
gime, insbemndere autoritÃ¤r und totalitÃ¤r Statsformm, wrwcndet. 
Die Autokratie ist - idealtypisierend - vor allem dadurch charakteri- 


