JURGEN SEIFERT

Fragen zur Notstandsgesetzgebung

Vor etwa hundert Jahren sageerdinand Lassallein seiner beriihmten Redgber
Verfassungsweseh:, Verfassungsfragen sind urspriinglich nidRéechtsfragenson-
dern Machtfragen; die wirkliche Verfassung eines Landes existiert nur in den neelle
tatsdchlichen Machtverhdltnissen, die in einem kabdstehen; geschriebene Verfas-
sungen sind nur dann von Wert und Dauer, wenn aiegdnauedusdruckder wirk-
lichen in der Gesellschaft bestehenden Machtverké# sind ..."“ ,Die Verfassungswirk-
lichkeit entscheidet”, konstatierte der Bundesntarisies InneriHermann Hocherl
am 24. Januar 1963 in der Notstandsdebatte; digkktéer Bundestagsabgeordneten
an dem Regierungsentwurf bezeichnete er als einsclionen und eleganten Formulie-
rungen versteckte Romantik — Verfassungsromarfjk®.

Die Entgegnung zu meinem Beitrag Uber die Problémdeér Notstandsgesetz-
gebung — fir die nach dem Briefkopfer Bundesminister des Innexerantwortlich
zeichnet — klammert aber den Erfahrungssatz aus, \Wafassungsbestimmungen im
geschichtlichen Prozel nicht nur oft genug gegenAdisicht der Urheber, sondern
auch im Gegensatz zu den amtlichen Begrindungenrmarthmal sogar im Wider-
spruch zu dem Wortlaut des Verfassungstextes agigelenden. Die politische Frage
einer Verfassungsanderung erscheint in dieser Erwidy als bloRBes Rechtsproblem.
Schon der Begriff ,Richtigstellung zeigt, dal dmlitischen Bedenken gegen den
Entwurf weitgehend nicht verstanden oder nichtealsst zu nehmende Position aner-
kannt werden.

Ich verstehe durchaus, dalR die Entgegnung den bmamickweist, der ,Geist
des Entwurfes* misse die ablehnende Haltung dere@esehaften zur Notstandsgesetz-
gebung nur bestarken. Es fallt mir aber schweranstehen, daB®er Bundesminister
des Innerman keiner Stelle bereit ist, auf die vorgebrachtiilkKwirklich einzugehen
oder einen Mangel oder Fehler einzugestehen. Vablichatte der eine oder andere
Leser wie ich im stillen gehofft, im Bundesministen des Innern habe man die
gefahrliche Hintertdr, die der Entwurf in dem Asikiber das Bundesverfassungs-
gericht laRt, wirklich in ihrer Bedeutung nicht arint. Vielleicht hatte sich der eine
oder andere gesagt, man durfe die Entgleisungeerimamtlichen Begriindung nicht zu
ernst nehmen. Nachdem jedoch feststeht, defRBundesminister des Innerdie vor-
getragene Kiritik nicht fir ,berechtigt* halt, isblshe Nachsicht kaum noch méglic).

So wie der Bundesminister Hocherl im Parlament ywamverzichtbaren Bestand-
teilen*®) des Regierungsentwurfes sprach, so weist dieggnigng alle Einwande im
Stil einer Gerichtsentscheidung als ,unrichtig“,6llig unsachlich, ,ungerechtfertigt,
~unzutreffend" oder ,abzulehnend” zuriick. Besondpesnlich und autoritativ wirkt
diese Art dann, wenn die Rechtsauffassung, wonashNbtdienst- oder Zivildienst-
gesetz eine Anderung des Grundgesetzes erfordeniadhe — eine Auffassung, die

1) Ferdinand Lassalle, Ausgewa&hlite Texte, hrsgg. vbildrRamm, Stuttgart [1962], S. 83.

2) Verhandlungen des Deutschen Bundestages, StendgcdyghBerichte, 4. Wahlperiode, 56. Sitzung am Xahuar
1963, S. 2527 (B) i. folg, abgekiizt: Stenographes&erichte.

2a) Man kann nur hoffen, dall es nicht symptomatimth daB ,Der Bundesminister des Innern“ meine tikriam
Regierungsentwurf schon im einleitenden Satz ,uebhtigt* und nicht ,ungerechtfertigt* oder ,unbegrdet”
nennt; die Berechtigung einer Kritik sollte in einBemokratie niemals in Frage gestellt werden; ndeh gel-
tenden Verfassungsordnung kann im tbrigen nichtEhekutive, sondern allenfalls das Bundesverfassgegcht
nach Art. 18 des Grundgesetzes eine VerwirkungRieshtes der freien Meinungséuerung aussprechen.

3) a.a.0., S. 2487 (A); auch Bundesminister Schrdmkzeichnete den ,Grundri? des Instruments" seidetstands-
\éor;;igs EiDlﬁ Lunverzichtbar“, Stenographische Betéch3. Wahlperiode, 124. Sitzung am 28. Septemtgg01
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nicht nur von der parlamentarischen Oppositiondsam auch von einer grof3en Zahl
namhafter Juristéy vertreten wird — in der Entgegnung als ,unzutesf* ab-
gelehnt wird (lll, 3), ohne dafl} auch nur auf diewischen vorgetragenen Argumente
eingegangen wirde. Man gewinnt den Eindruck, alsdegede Kritik, auch wenn
sie prinzipiell die Notwendigkeit des Schutzes &eiheitlich-demokratischen Grund-
ordnung anerkennt, von vornherein auf eine Stufeaimer Kritik gestellt, die dies
nicht tut und nur stereotyp mit der Formel operiglie ,heute noch an der Macht
beteiligten Hinterméanner und Helfershelfer* des tlétismus* héatten eben zu ,gute
Erfahrungen mit den Ausnahmegesetzen gemaght*.

Wenn ich im folgenden noch einmal auf die v@undesminister des Inneange-
schnittenen Fragen eingehe, so vor allem, um M#&ednisse nach Mdglichkeit aus-
zuschlieRen. Zugleich will ich versuchen, zum eidenbisher vorgetragenen Bedenken
so exakt wie mdglich zu begriinden und zum andegrPdisition zu bestimmen, von
der aus die Ministerialbeamten im Bundesministerid@s Innern argumentieren.

Zum ,Geist des Entwurfes*

Der Bundesminister des Innesollte offen dariiber reden, ob man sich vorbehalten
will, Internierungs- oder Konzentrationslager eirichten, wie es der Regierungsent-
wurf in letzter Konsequenz mdglich macht. Es igwischen oft genug betont worden,
daRlR eine bloRe Soll-Bestimmung nicht ausschlie®® diese Regelung zur Errichtung
derartiger Lager mibraucht wirf) Die von der Bundesregierung bisher vorgetra-
gene Begrundung, die in der Erwiderung fast wdrtlibernommen wird (I, 1), uber-
zeugt nicht. Daflr sind die Voraussetzungen furEtieirkung eines Haftbefehls in
der Bundesrepublik viel zu leicht. Mit welcher Sition wird gerechnet, wenn es bei
wirklich gefahrlichen Verbrechern binnen sieben @&aginméoglich sein soll, von fast
10 000 ordentlichen Richtern auch nur einen zuddrea, der die Festnahme legitimiert?

Gerade die ausweichende Begrindung fahrt dazu, afi den Satz aus der
rechtsvergleichenden Ubersicht der Begrindung esrnsthmen muf3, der von einer
,Sicherungshaft von Staatsfeinden ohne gerichtlictierfahren* sprichf) In diesem

4) So erneut der Abgeordnete Linenstral a.a.0., 8 P63 auch in: Sozialdemokratische Stimmen zum-Not
standsproblem (l1.), Stellungnahmen bei der erstesung der Regierungsentwirfe im Deutschen Bundeasiha
24. Januar 1963, Hrsgbh. Fraktion der SPD im DewsdBundestag [1963], S. 76; neuerdings auch Rethhar
Hoffmann in ,Die Gewerkschaften vor dem Notstanit, Arbeitshefte, Jg. 2, Nr. 3 (15. April 1963) &.
vgl. im Gbrigen die Literaturtbersicht in meiner Broschlueda®r im Verzlge, Zur Problematik der Not-
standsgesetzgebung, Frankfurt am Main, 1963, S. 118.

5) So Bernd Leonhard, 1 X 1 der Notstandsgesetze, jtkes von den Notstandsgesetzen wissen mul3, Fretnkfu
am Main, o. J. [1963] S. 6.

6) Vgl. hierzu Gefahr im Verziige, a.a.0., S. 54 figj.vauch das Memorandum zur geplanten Notstands-
gesetzgebung der Theologischen Sozietét in Bade8, &gedruckt auch in: Horst Dahinaus, Helmut &im
Notstandsrecht und Demokratie, Notwendigkeit odefadr, Stuttgart, 0. J. [1963], S. 106; Diether stos
.Verdéachtiges Doppelspiel in der Notstandsgesetzgebung”, Beeleftliche Umschau, Jg. 7, Nr. 2, [1963], )
S. 23; Wolfgang Abendroth, ,Der Notstand der Denatle — die Entwirfe zur Notstandsgesetzgebung®, in:
Referate der 9. Arbeitstagung und Gesamtaussprache detegemelnitiativ-Ausschusses fir Amnestie und
der Verteidiger in politischen Strafsachen am 26d @7. Januar 1963 in Frankfurt am Main, Heidelb@:@63],
S. 33; Ossip, K. Flechtheim ,Gefahren der Notstgedetzgebung*, in: Stimme der Gemeinde, 1962, By. 2
S. 724; Hoffmann, a.a.0., S. 2; Heinrich Hannovy&ur Frage einer Notstandsverfassung", in: Blafi@r
deutsche und internationale Politik, Jg. VIII, H.W 2., Januar u. Februar 1963, S. 35—45, 113—Irx2,
besondere S. 111; Dieter Schneider, ,Am Notstandsgesetizientsich die Geister”, in: Holzarbeiterzeitung,

Jg. 54 (70), H. 1, Januar 1963, S. 7; Bedenken gegennécht zwingende Regelung haben in den parla-
mentarischen Beratungen vorgetragen: Dr. Zinn in2i&. Sitzung des Deutschen Bundesrates am 26u&eb
1960, auch in: Sozialdemokratische Stimmen zum Notspaabem, Eine Dokumentation der sozialdemokratischen
Bundestagsfraktion, Hrsgb. Fraktion der SPD, 3.1Afi1962], S. 46; Dr. Fritz Schafer, Stenographisc
Berichte, 3. Wahlperiode, 124. Sitzung am 28. Seier 1960, S. 7183 (D), Stimmen . . ., a.a.0., SSthafer,
Stené)gr%pglgche Berichte, 4. Wahlperiode, 56. Sitzung4andanuar 1963 S. 2501 (B) = Stimmen . .. (II),

a.a.0., S. 23.

7) Verhandlungen des Deutschen Bundestages, Anlagerzsteleographischen Berichten, 4. Wahlperiode, Druck-
sache 1V/891, S. 6.
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Zusammenhang wird auch bedeutsam, was der hessiteralstaatsanwalt Dritz
Bauersagt:

,,Wir wissen auch einiges von den Traumen unseigpl&atie. Ein kleiner Angestellter
des Bundesinnenministeriums — es war noch zu Zelsn Bundesinnenministers Schroder —
fotografierte insgeheim Entwiirfe fir Notverordnungeu denen die Bundesregierung fir den
Fall X damals durch Grundgesetzanderung ermachigtien sollte. Eine nach Pressemitteilun-
gen 94 Paragraphen lange Verordnung Uber Sichen@®&nahmen sollte z. B. gestatten, eine
Person ,in polizeilichen Gewahrsam' zu nehmen, waenauf Grund ihres friiheren Ver-
haltens dringend verdéchtig waére, in Zukunft Handlen zu begehen, zu férdern oder zu
veranlassen, die als Hochverrat, Staatsgefahrduagdesverrat oder als Straftat gegen die
Landesverteidigung strafbar sind. FihrungskrafteStghliisselindustrie sollten nach der glei-
chen Verordnung abgel6st werden, wenn ihre mangektdatsbirgerliche oder persénliche
Unzuverlassigkeit zu befurchten stinde. Nun, digss&lingt nicht eben neu; wir wissen,
dal3 der Apfel nicht weit vom Stamm fallt, und wierlnen die Zeit der Saat solcher Not-
verordnungen.)

Gegenuber dieser Unklarheit ziehe ich die nunmahriRverstandliche Erklarung des
Bundesministers des Innefin 2) vor, wonach der Parlamentsmehrheit (alsoMiehrheit,
die nach der Regierungsvorlage Uber das Inkradtirdes Notstandes und damit Uber die
Verlangerung ihrer Wahlperiode soll entscheidenniedn auch in der Notstandssituation
die Moglichkeit belassen werden soll, das Bunddasgstngsgerichtsgesetz zu andern.
Der Bundesminister des Innemeint, daf? ,keine Veranlassung“ bestehe, (in einer
Situation, in der unter Umstanden die 6ffentlicheifing und damit auch jede Kritik
durch Notstands-Eingriffe in die Presse- und Versaumgsfreiheit mundtot gemacht
worden ist), einer Parlamentsmehrheit die Befugn®mi nehmen, das
Bundesverfassungsgerichtsgesetz &ndern zu konngn, h( auch diese letzte
Kontrollinstanz noch unwirksam zu machen). Die Agffung, Artikel 115 e Abs. 2 des
Entwurfes sorge bereits ausreichend dafur, dafBdadesverfassungsgericht auch auf
dem Wege der normalen Gesetzgebung nicht in sei@dassungsmafiigen Stellung
beeintrachtigt werden kénne (I, 3), ist nicht lleeigend. Die Gefahr, dal z. B. die
Verfassungsbeschwerde im Notstandsfall abgeschaiiftl, bleibt bestehen.Der
Bundesminister des Innerhalt es nicht einmal flir nétig, sich mit den (brige
vorgetragenen Bedenken, die vor allem eine Andem@g Wahlverfahrens und der
Zustandigkeit der Senate betrifft, auseinanderzesef) Wird an dieser Stelle nicht
deutlich, daRR die Ministerialfachleute, die — wiee doffizielle Begriindung des
Regierungsentwurfes zeigt — mit groRem Eifer die lintign ,Gefahren von links*
durchdenken, unféahig sind, die Gefahr einer Ausmgzder Notstandsbestimmung zu
verfassungsfeindlichen Zwecken bei einem Staaisktk®n oben zu seherdlolf Arndt
hat in seinem Beitrag in dem Budkotstandsgesetz— aber wie? dazu folgendes
bemerkt:

+Es ist verbluffend und erschreckend, daR diesea@edes Staatsstreichs als die eigentliche
und gegenwartige unseres von der Technik gezeiehriggitalters so wenig gesehen wird, diese
Gefahr, daf? eine falsche Ubersteigerung und Moiipning der staatsbeherrschenden Macht-
mittel in sich untauglich wird, ihrem Ziel — dem \assungsschutz — zu dienen, sondern in ihr

8) , Emleltung zu Gefahr im Verzuge a.a.0., S. 6]l.vdazu auch ,Hocherls Geheimnisse”, Der Spiegel&s
Nr. 28 (11. Juli 1962), S. 25 f.

9) Gefahr im Verzuge, a.a.0., S. 70 f.; die Notwendigleiner Sicherung des Bundesverfassungsgericttsnien:
Bucher, er sprach von einem ,,Negativkatalog .in dem z, B. steht, daR das Wahlgesetz oder dast@Ges
Uber das Bundesverfassungsgerichtsgesetz nicht atejeterden darf‘, Stenographische Berichte, 3. Waibigpe, 124.
Sitzung am 28. September 1960, S. 7193 (C); Theodor Eschenburg&e@erungsenmurf
eines Notstandsrechts®, in: Institutionelle Sorgen inBlendesrepublik, Stuttgart [1961], S. 151; Abentro
a.a.0., S. 40; Notstandsrecht und Demokratie, a,&80108 f; (Memorandum); Adolf Arndt, Demokrane
Wertsystem des Rechts® in: Notstandsgesetz — aber wief? [4652] 54; Schafer, a.a.O., S. 7183 (D)

Stimmen . . ., S. 78; Schneider, a.a.O., S. 7V@Isaussetzung fur ein Notstandsrecht bezeichnetlidimdt
Lein absolutes Intaktsein des Bundesverfassungslgms Arndt fordert dazu u. a. ,die Immunitat dReichter
im Grundgesetz zu sichern, eine Mindestzahl voiRRMtern festzulegen, die Verfassungsbeschwerdéntmd-
gesetz zu verankern®; vgl. ,Arndt: Anschlag auf dasndesverfassungsgericht”, 8liddeutsche Zeitundg. 19,
Nr. 199 (20. August 1963), S. 4.
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Gegenteil umschlagt: das unmerkliche Ubergleitefidrliktatorische Freiheitszerstérung glatt
verlaufen zu IasseriL.‘g

Der Bundesminister des Innebezeichnet die Kritik an der Sprache der offizielle
Begriindung als ,vollig unsachlich® (I, 4). Er muBea zugeben, daf} die ,Stamme*,
mit denen die amtliche Begrindung operiert, demn@dgesetz fremd sind. Das ist
kein Zufall. Daf in den verschiedenen Entwirfen Rtiiambel des Grundgesetzes die
Formel der Weimarer Rechtsverfassung: ,Das Deutdahi&, einig in seinen Stam-
men ...“ nicht mehr aufgetaucht ist, zeigt eindgutial® der Parlamentarische Rat
bewuRRt darauf verzichtet hatte, das Wort, das imrifegekommen war, wieder
aufzugreifen. Er hatte aber auch prinzipielle Geindas nicht zu tun. Der Begriff
~Stamme" gehort zum Einheitsstaat, der sich niatit@Gliedstaaten griindet, nicht aber
in unsere bundesstaatliche Ordnung, die auf deddraraufbaut'’

Der Bundesminister des Innetrehauptet sodann (I, 5), ich hatte ,einzelne Worte
willkdrlich aus dem Zusammenhang gerissen und sitstellend kommentiert* und
damit wahrheitswidrig den Eindruck erweckt, die Beglung erinnere an die ver-
hangnisvolle Formel: ,Du bist nichts, dein Volk ialles“. Entsprechend wird in der
Erwiderung der angeblich verstimmelte Satz ausBa#grindung mit dem Vorspann
abgedruckt: ,Die mit diesem Vorwurf bedachte Stédletet namlich .. .“ Der Leser,
der meinen Artikel nicht zur Hand hat, soll glaup& hatte diese Stelle unterschla-
gen. In Wirklichkeit hatte ich nicht nur diese ®eilm vollen Wortlaut zitiert, sondern
auch den fur ihre Auslegung ebenso wichtigen Sgtidr Normalzeiten geschaffene
Vorschriften der Verfassung kénnen sich in Notzeigds verhangnisvolle Fesseln er-
weisen.“'?) Der Leser braucht mir meine angeblich ,véllig aokliche* Auslegung
mit dem Orginaltext zu vergleichen.

Auf die eigentliche Frage, die meiner Kritik zugdéenliegt, istDer Bundesminister
des Innerniberhaupt nicht eingegangen. Das vom Bundesminigtedes Innern ver-
tretene Prinzip (daR die freiheitlich-demokratisdBeundordnung und die bundes-
staatliche Ordnung in ihren wesentlichen PrinzimefRer Kraft gesetzt werden kdnnen,
damit diese Ordnung ,auf die Dauer bewahrt* werd®t sich aus der Verfassungs-
urkunde der Bundesrepublik in keiner Weise ablegers Artikel 1 und 20 in Ver-
bindung mit Artikel 79 Abs. 3 des Grundgesetzeshérsich das genaue Gegentdjl.
Die wesentliche verfassunggestaltende Grundenthafigides Parlamentarischen Rates
besagt, dal} unsere Verfassungsordnung eine wernigeha Ordnung sein soll, die
nur in den im Grundgesetz ausdricklich angegebdfaten eingeschrankt werden
darf!*) Das entspricht im ibrigen auch den in den Vegeém Staaten geltenden Ver-

10) a.a.0., S. 48; vgl. dazu Abendroth, a.a.0., S. Trer Art. 48 damals bedeutete ja in Wirklichkeittt¢lich
nichts anderes, als dal es méglich wurde, die Demtok in eine andere Staatsform zu Uberfihren, otal®
die Massen in der Lage waren, jeden Schritt difsansformation dieses politischen Systems zu erkann
weil dem Scheine nach die Transformation durch Aemn 48 gerechtfertigt erschien . . . Das Zentralpiem
der beabsichtigten Notstandsregelung ist, dal3n unserem politischen System die gleichen Transébions-
méglichkeiten . . . geschaffen werden.”

11) Das Wort ,Stamme*“ wurde in die Praambel der Weim&eichsverfassung eben aus dem Grund aufgenomareghman
ausdriicklich keinen ,Bund der Gliedstaaten“ wolke wiirde, sagte Hugo PreuR3,
.einen partikularistischen Rickschritt gegentibemdBestehenden darstellen®), zugleich aber Wert dfalagte,
der kulturellen und durch die Geschichte beding¥@nschiedenartigkeit Rechnung zu tragen; vgl. Vediangen
der Verfassunggebenden Deutschen Nationalversamgnistenographische Berichte, Bd. 326, 14. Sitzung
am 24. Februar 1919, S. 285 (B).

12) Das Zitat ist in meinem Beitrag auf S. 78 zu finden

13) Vgl. dazu Andreas Hamann, ,Zur Frage eines Ausnaloder Staatsnotstandsrechts, in: Deutsches Vaomaglsblatt, Jg.
33, H. 12, S. 404—410 (15. Juni 1958); ders. ,ZuoHematik des Staatsnotstandsrechts*,
in: Deutsche Richterzeitung, Jg. 38, H. 2. S. 45F4bruar 1960, ders. ,Notstandsgesetzgebung wildefitlich-
demokratische Grundordnung®, in: Recht der Arbait, 10, H. 11, 1962, S. 321 ff.; mit Hamann
setzt sich besonders Hans-Ernst Folz, Staatsnatstad Notstandsrecht, KéIn, Berlin, Bonn, Miinch&ag2,
S. 376 (teilweise zustimmend) auseinander; vghdelFritz Bauer, ,Einleitung” zu Gefahr im Verzige,
a.a.0., S. 10; ferner (Bundesrichter) Walter Ottdbschied von der Freiheit”, inGewerkschafiliche Monats-
hefte,Jg. 11, H. 6 (Juni 1960), S. 321 ff., insbesond8re329.

14) Vgl. dazu Entscheidungen des Bundesverfasswrgsys, Bd. 2, S. 12 f., Bd. 5, S. 140, Bd. 643.
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fassungsprinzipien. So heil3t es beispielsweisein deuesten amerikanischen Verfas-
sungslehrbuch fiir College-Studenten:

sEine Verfassung, die der Regierung in guten Zeitendenen man mancherlei auf die
leichte Schulter nehmen kann, Beschrankungen agferldie aber in aul3ergewdhnlichen
Zeiten mit einem Zauberstab des Prasidenten odsrkamgresses, den man staatlichen
Notstand' nennt, beiseite geschoben werden kariibéshaupt keine echte Verfassung)

Bei uns hat sich besondesslolf Arndtmit der von der Bundesregierung vertre-
tenen Position und dem Argument auseinandergestdft, die Verfassung blof3 fur
,normale’ Zeiten gemeint* s¥). Arndt sagt:

sNichts ist billiger als die Entschuldigung, manrf#iRecht und Freiheit doch voriibergehend
,dispensieren’, wenn es nur in der guten Absiclsclyehe, sie spater um so reiner zu ver-
vollkommnen. Auf diesen Dispens stiitzt sich das jBoegime seit bald einem halben Jahr-
hundert. Es ist der taube Kern ihrer Doktrin, mainsse die Freiheit preisgeben, um sie in der
Zukunft lz7)u gewinnen. In Wahrheit ist es die |dedoglie Terror und Unmenschlichkeit be-
méantelt.

In keiner Weise begriindet ist die Behauptung Besdesministers des Innern
(I, 6), dalR bei der Neueinbringung des Regieruntgsefs im Fruhjahr 1962 ,davon
ausgegangen werden konnte, dal3 auch die Gewerestlaie Erganzung des Grund-
gesetzes billigen wirden“. Schon zu diesem Zeitphakte sich die Mehrheit der dem
DGB angeschlossenen Gewerkschaften auf ihren Vestagen gegen die Notstands-
gesetzgebung ausgesprocff®nTatsache bleibt, daR die Bundesregierung nach der
EntschlieBung des DGB-Kongresses in Hannover ég fiic erforderlich hielt, den die
Gewerkschaften abwertenden Satz in der Begrindungfreichen: weder bei der Ver-
abschiedung des Gesetzentwurfes im Kabinett amO&tober 1962 noch vor der
Zuleitung der Vorlage an den Deutschen Bundestafjlardanuar 1963.

Grundsatzliche Fragen

Bei jeder Regelung fur den Ausnahmezustand getiredie prinzipielle Frage: Ent-
scheidet die Exekutive oder die Legislative?

Das klassische Beispiel einer demokratischen Nadstaestimmung war die Befug-
nis des rémischen Senats (also der Legislative)eftien Zeitraum, der nicht Uber-
schritten werden durfte, einen ,Diktator" zu benuféDie verhédngnisvolle Bestim-
mung fir die Ausnahmesituation in der Weimarer &ssting schuf eine vollig andere
Regelung: Die Exekutive, die die Macht im Staateeimat, darf mehr oder minder

15) James Tracy Crown, Introduction to American &uowent, Garden City, New York, S. 110; vgl. ferivéalter
Otto, a.a.0., S. 333: ,Indem man durch ein Gesdinggswerk die in den Grundrechten und Willkirschean
des Grundgesetzes sich manifestierende Freiheitlal&risenfalle untragbaren Ballast deklariertzemngt man
Zweifel an der Prakeikabilitat der freiheitlichen dematischen Grundordnung und Staatsidee. Man lauft Gefahr,
unversehens in die ideologische Nachbarschaft éex don jeher verneinenden Feinde der Freiheit etatgn
und diese in ihrem Streben nach einer neuen Maehti@hme zu bestarken.”

16) Arndt, a.a.O., S. 10.
17) ders., a.a.0., S. 55 f.

18) Vgl. 6. ordentlicher Gewerkschaftstag der Industriegewerksdlatall vom 17 - 22. Oktober 1960 in Berlin
(EntschlieBung II: Notstand - Notdienst); 7. Generalversamgnder Industriegewerkschaft Bergbau und Energie vom
3.—8. Juli 1960 in Dortmund (EntschlieBung gegen die [Motdgesetzgebung); 5. ordentlicher Gewerkschaftstag
der Industriegewerkschaft Chemie, Papier, Keramik vom @@.kls 1. Juli 1960 in Dortmund (EntschlieBung E 87);
5. ordentlicher Gewerkschaftstag der Gewerkschafizhvom 4. bis 8. September 1960 in Berlin (Resiont
Nr. 1); 5. ordentlicher Gewerkschaftstag der Indiegfewerkschaft Bau, Steine, Erden vom 14.—20. /Smgu
1960 in Hannover (EntschlieBung zum Notstandsges&z9); 4. ordentlicher Gewerkschaftstag der
Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport und Kehr vom 25. Juni bis 1. Juli 1961 in Berlin
(EntschlieRungen 255 bis 267); 6, ordentlicher KongrefiDdutschen Postgewerkschaft vom 16. bis 20. Oktober
1961 in KéIn (EntschlieBung 952); 7. Gewerkschaftstler Gewerkschaft Textil - Bekleidung vom 2.—
6. Oktober 1961 in Nirnberg (Antrag Nr. 116 und $&fieBung Nr. 4).
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beliebig und unter Verletzung wesentlicher Grunaelete der Verfassung Notstands-
maRnahmen ergreifen und kann so die jeweilige Mectgilung erhalter?)

Der von der Bundesregierung vorgelegten Notstagednag liegt, wenn man ge-
nau hinschaut, nicht die Konzeption des Parlamestaes Rates, sondern die Wei-
marer Vorstellung zugrunde: Der Bundesprasident ahtr Gegenzeichnung des Bun-
deskanzlers bei ,Gefahr im Verzige" den Notstartstellen; die Bundesregierung,
deren Befugnis vom Bundeskanzler auf einen all@n ihm bestimmten ,Kabinetts-
ausschuf3* Gbertragen werden darf, hat, wenn ,dgelsofortiges Handeln erfordert®,
das Recht, Notverordnungen zu erlassen und daheid@rchte zu suspendieren. Das
Prinzip, das hier seinen Ausdruck findet, hat Buemdimister Dr.Schriéderin den
Worten formuliert: ,Die Ausnahmesituation ist diriSde der Exekutive . . %)

Der Bundesrninister des Innenerweist in seiner Entgegnung (lll, 4) darauf,
daf die Organe der Gesetzgebung auch in der Nassituation das Recht der Gesetz-
gebung behalten und zudem die Mdglichkeit habetersotlen ,Zustand der &uf3eren
Gefahr und die auf seiner Grundlage getroffene3idomen aufzuheben. Gerade die
Erfahrungen am Ende der Weimarer Republik lehree, wenig dies Recht besagt;
jede von der Exekutive getroffene Notstandsmaf3naltige nicht ausdricklich vom
Parlament bestéatigt werden muf3, fuhrt zu eineragetung der Entscheidungsgewalt
auf die Exekutive.

Die vom Parlamentarischen Rat beratene Notstarelsiregy versuchte, auch in der
Ausnahmesituation das demokratische Prinzip zu evalit) Nach dem Kriege hatten
sich die grof3en politischen Parteien gegen jedeeRag gewandt, die es dem Parla-
ment gestatten konnte, ,sich der politischen Vewantung zu entzieherf?d) Das
automatische Eintreten des Verteidigungsfalls odmtsprechende Sicherungen, @ses
Bundesminister des Innerfill, 5) heute so hartnackig verteidigt, wéare dasnahd
wahrscheinlich auch noch bei der Einflgung der Wetiassung im Jahre 1956 un-
denkbar gewesef?)

Bedauerlich ist, da®er Bundesrninister des Innewruf eine wirkliche Auseinander-
setzung mit der in den letzten Jahren vorgetragdtwtik®¥) an der Befugnis, die
Grundrechte einzuschranken, verzichtet. Der Hinveeit das Gebot der ,Verhaltnis-
manRigkeit des Mittels" bietet — so wichtig dieseakibel sein kann — dem in der

19) Vgl. dazu die Bundestagsrede des CDU-Abgeordneten Dr. K&baggraphische Berichte, 3. Wahlperiode,

124. Sitzung am 28. September 1960, S. 7189 (B):qlchsaufgeregten Zeiten kann es unter Umstanden sein,
daB die freiheitlidi-demokratische Ordnung bei eiMinderheit in besseren Handen ist als bei eindgawie-
gelten Mehrheit.“ (Zwischenruf des Abg. Dr. ArngBas nennen Sie dann Demokratie!*).

20) Stenographische Berichte, 3. Wahlperiode, 124. 8gzam 28. September 1960, S. 7177 (C): demgegemjilber
im amerikanischen Verfassungsrecht der vom Uber&tericht mehrfach ausgesprochene Grundsatz: emeygen
does not create power; vgl. dazu Karl Doehring ,D8tgatsnotrecht in den Vereinigten Staaten“ in: Das
Staatsnotrecht in Belgien, Frankreich, GroantenmlIta!len, den Niederlanden, der Schweiz und Wen-
einigten Staaten von Amerika (Beitrage zum auslécldén offentlichen Recht und Volker-Recht, hrsgg. v
Hermann Mosler, H. 31), KéIn/Berlin, 1955, S. 209 ff.

21) Dazu s. Gefahr im Verzige, a.a.0., S. 12 ff. undf52

22) S. den BeschluR des SPD-Parteitags von 1947 lleejRichtlinien fir den Aufbau der Deutschen Repltli
es heifdt dort (B, 5): ,Die Verfassung darf keine tBamung tber ein Notstandsrecht enthalten, die dem
Parlament gestattet, sich der politischen Verantwag zu entziehen.” Protokoll der Verhandlungen Bastei-
tages der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands vodu@Bbis 2. Juli 1947 in Nurnberg, Hamburg,

0. J-, S. 226; vgl. die Angaben in Gefahr im Vereiig.a.O., S. 13; vgl. auch Arndt, a.a.O., S. 36 f.

23) Zur Gleiwitz-Klausel s. die ausfuhrlichere Darstellungdefahr im Verzige, a.a.O., S. 48 und 51; vgl.
Notstandsrecht und Demokratie, a.a.0O., S. 110 f. (Memarapdvo auch Slcherheltsbestlmmungen erwahnt
werden, die ,unbedingt erforderlich smd falls eine &tneng des Artikels 115 h nicht durchgesetzt werden
sollte; vgl ferner Abendroth, a.a.0.,

23) Gegen eine rigorose Elnschrankung von Grundescthaben sich auch Beflrworter einer zusatzlichen-
standsregelung ausgesprochen; vgl. meine DarstelionGefahr im Verzige, a.a.0., S. 52 ff.; in dearlp-
mentarischen Beratungen haben sich gegen die vonBdadesregierung vorgeschlagene Einschrankung von
Grundrechten ausgesprochen: Schafer, StenograghiBehichte, 3. Wahlperiode, a.a.0O., S. 7183 (D) #mS
men fo. a.a.0., S.78; Bucher, StenographischecB®e, a.a.O., S. 7193 (B); Schéfer, Stenograptésc
Berichte,

4. Wahlperiode, a.a.0., S. 2500 (C) ff = Stimmen .ll) §. 21 ff.; Dorn, Stenographische Berichte, 8.a.

5. 2506 (B); vgl. ferner die AuBerung vom Ministerpidanten Dr. Zinn vor dem Bundesrat am 26. Februar
1960 in der 215. Sitzung, in: Stimmen . . ., a.a8.40 f. und am 29. November 1962 in der 251z8ig,
Stenographische Bericht, S. 220 (B); vgl. im Ubrigken Vortrag von Hans Merten am 22. September 1869
Bayrischen Rundfunk, Stimmen . . ., a.a.O0., S. 17; Am@t,0., S. 54; vgl. im Ubrigen oben Anm. 13.
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Ausnahmesituation Betroffenen in der Regel kaunredcisenden Schutz. Die Total-
besetzung deBpiegel-Redaktiomm 26. Oktober 1962 war eine entsprechende Mal3-
nahme der Exekutive, die unter anderen UmstandenEdae einer Zeitschrift hatte
bedeuten kénnen; das Bundesverfassungsgerichtasahllsl abede factokeine Mog-
lichkeit, auf dem Wege einer einstweiligen Anordpeinzugreifen®)

Die Entgegnung ignoriert die voAndreas Hamanrund Fritz Bauef®) auf-
geworfene Frage, ob die vorgesehenen ,praktiscimitidrten Einschrankungen einer
Reihe von Menschenrechten. . ., die nach dem, weals in Grundgesetz steht, unver-
letzlich und Grundlage jeder menschlichen Gemeiafécliles Friedens und der Ge-
rechtigkeit in der Welt' sind“, Gberhaupt verfasgsirechtlich geduldet werden dur-
fen. Im Parlamentarischen Rat ware diese Frageewdrworden. Auch das Ursprungs-
land der Menschenrechte, die Vereinigten Staatahpislang nicht daran gedacht, die
Grundrechte jemals so rigoros einzuschranken, svilee Regierungsentwurf wiff)

Es ist sehr zu begrifRen, dBBr Bundesminister des Inne(tl, 2) der Auffas-
sung zustimmt, wonach Artikel 9 Abs. 3 des Gruneégess nicht nur die Koalitions-
freiheit, sondern auch die Streikfreiheit gewalste?®) Wichtig ist auch seine Fest-
stellung, daf3 jeder Eingriff des Staates in dasil8&cht am Artikel 19 Abs. 2 des
Grundgesetzes, der den Wesensgehalt der Grundrgataetiert, seine Grenze findet.
Der Versicherung (I, 1), es sei ,keineswegs beditigit, das Streikrecht einzuschranken®
steht jedoch leider seine erfreulich freimutigetBedlung (Ill, 3) gegenuber, ,dal? bei
einer Heranziehung auf Grund des Zivildienstgesetasine Streikmdoglichkeit be-
steht”.

In welcher Weise das Notdienst- oder Zivildienstgesals Instrument gegen die
Gewerkschaftsbewegung mi3braucht werden kannpistGewerkschaftern einerseits,
von Juristen andererseits oft genug vorgetragerdevorf®) Schwer zu verstehen ist,
dalR Der Bundesminister des Inneruf diese fur die Gewerkschaftsbewegung lebens-
wichtige Frage nicht eingeht und sich mit der Emltey begnlgt, der Entwurf enthalte
.keineswegs eine Tendenz zur Ausschaltung der Gesgkaften”. Die Vergleiche mit
dem Ausland (lll, 3) besagen nichts. Der Parlamésthe Rat hat, weil ihm die unter
Hitler gemachten Erfahrungen noch gegenwartig waren, é@mgfdn von der Regelung
anderer Staaten jede Art von Dienstverpflichtungenwyeit damit nicht die ,herkdmm-
lichen" Deichdienste usw. gemeint sind, durch Aetik2 Abs. 2 Satz 1 des Grund-
gesetzes bewulRRt ausgeschlos&¥rim Ubrigen ist beispielsweise auch in den Veggém
Staaten eine derartige Dienstverpflichtung nichbehveiteres mdéglich. So hat das
Uberste Gericht im berihmten Fall der Sequestrigrder Stahlindustrie im Jahre
1952 die Beschlagnahme, die einen Streik verhindelite, fir verfassungswidrig er-
klart. 3
25, Wiedergabe der Entscheidung des Bundesverfassurightes vom 9. November 1962 in Neue Juristische

chenschrift, 1962, S. 2243 (Jg. 15. H. 49, 6. Delzeml962).

26) S. 0. Anm. 13.
27) S. Karl Doehring, ,Das Staatsnotrecht in den Veigten Staaten“, a.a.O., insbes. S. 234 ff.; diesblung des

Notstandsrechts in den Vereinigten Staaten, in: Gasetz fir die Stunde der Not, Materialien

zur Auseinandersetzung tber ein Sicherheitserfoidehrsgg. v. Bundesministerium des Innern, Bdrg61,

S. 91 1., bringe das Gewicht, das dem Oberstenctedier USA bei der gerichtlichen Nachpriifung von

NotstandsmaRnahmen zukommt, nur unzureichend zusdiuwk.

28) Vgl. dazu die interessante Broschiire von Ernst Bembtstandsverfassung und Arbeitskampf, Selbsagerl963.
29) S. die Zusammenstellung in Gefahr im Verzuge, a.aO HS.

30) Dies ist — wenn man von der Auffassung des Bundesiministeriums einmal absieht — nahezu die unbttstr
herrschende Meinung, vgl. die Autoren, auf die islAnm. 29 hingewiesen habe.

Fall ,Youngstown Co. v. Sawyer", United States ReppBd. 343, S. 579 ff. (1952); eine zusammenfadeearstellung
in deutscher Sprache findet sich bei Karl Doehrjjitgs Staatsnotrecht in den Vereinigten Staaten &arerika*,
a.a.0., S. 241 ff,; Prasident Truman hatte 195ZriStreik der Stahlarbeiter

dadurch abgewendet, dal? er die Stahlwerke beschiagte; das Oberste Gericht erkléarte die Beschlageah

fur verfassungswidrig; Bundesrichter Black, der Bigscheidungsgriinde verfal3te, betonte darin: »Awehn
»Kriegsschauplatzein in weitem Sinn auslegungsfahiger Begriff lsinnen wir nicht, wenn wir unserem Ver-
fassungssystem treu bleiben wollen, der Meinung seafll der oberste Befehlshaber der Streitkrafteh[dler
Prasident] als solcher die Gbergreifende Befugrds Privateigentum in Besitz zu nehmen, um zu vediirn,
dal Arbeitsstreitigkeiten die Produktion zum Stidlsd bringen® (S. 587).

31
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Ministerialblrokratie und politische Entscheidung

Die Erwiderung deBundesministers des Innemeigt, mit welcher Beharrlichkeit die
Befiirworter einer Notstandsgesetzgebung an ihrénell festhalten. Die Auseinander-
setzung wird grundsatzlich mit rechtstechnischeguirenten gefiihrt. Die politischen
Gesichtspunkte dagegen, die den ParlamentarischebeR den Beratungen des Grand-
gesetzes bestimmten, bleiben weitgehend ausgeklgmien politischen Einwénden
gegen die Notstandsgesetzgebung wird so auffalesdig Verstandnis entgegenge-
bracht, daR von neuem das Verhéltnis von Minidtaif@kratie und Politik in den
Vordergrund riickt.

Es ist ein wesentlicher Grundsatz unserer Verfggamnung, dal® sich die Beamten-
schaft ebenso wie das Militdr an der Verfassung amdhren politischen Grundent-
scheidungen auszurichten hat. Eine Gefahr fur dimodratische Ordnung, wie sie die
geschriebene Verfassung im Auge hat, entsteht deenn sich das Denken der Beam-
tenschaft oder des Militars gegeniber dieser Omglruamselbstandigt. Ein bedenkliches
Anzeichen solcher Verselbstandigung ist die Formder die Frage der Notstandsgesetz-
gebung behandelt wird. Einige Beispiele habe iclgelagt. Besonders deutlich wird
diese Verselbstandigung darlber hinaus in eineneasichneten Beitrag Uber ,Not-
standsplanung und Notstandsgesetzgebung” in denRigmungsstab der Bundeswehr
herausgegebendnformationen fir die TruppeDie ,zivile Notstandsplanung® wird
in diesem Artikel wesentlich daran gemessen, ob»giesteigendem Male zu einer
glaubhaften Abschreckung beitragen“ konff. Von der bisherigen Regelung fiir den
Notstandsfall und davon, daf3 die von der Bundesragp vorgelegte Notstands-
regelung eine wesentliche Veranderung des Gruntigssbedeuten wirde, wird nichts
gesagt. Ubrigens nimmt die Regierungsburokratieh akeine Notiz davon, dafl} die
Regierungsvorlage auch von Abgeordneten der Rewjeparteien erheblicher Kritik
unterworfen worden ist)

Die an der Notstandsgesetzgebung erhobene jitéclaubt aber immerhin die
Hoffnung, dafl3 sich unsere Parlamentarier bei détiguphhen Entscheidung, ob und in
welchem Umfang das Grundgesetz geédndert werdes, sodiht allein von den rechts-
technischen Erwagungen der Ministerialbeamten Heltssen werden. Die Gewerk-
schaftsbewegung, auf deren Argumente bisher sogaeingegangen worden ist, hat
keinen Grund, ihre Entscheidung von Hannover awdbag. Wer Zweifel daran haben
sollte, ob der Widerstand der Gewerkschaften galermNotstandsgesetzgebung heute
noch sinnvoll sei, moge folgendes Wort des BerlBBitJ-Bundestagsabgeordnetemst
Benda,der sich in seinem Vortrag ,Notstandsverfassung Angeitskampf* nicht
gerade als Freund der Gewerkschaftsbewegung gitieniien:

32) Informationen fur die Truppe«, Hefte fir staatsbénigche Bildung und psychologische Ristung, 1968ftH8,
S. 162.

33) Arndt hat in der Bundestagsdebatte am 28. Septerh®80 darauf hingewiesen, daR der Bundesminister de
Innern mit der damaligen Gesetzesvorlage die eidaa&tion vor vollendete Tatsachen gestellt hagn®graphische
Berichte, 3. Wahlperiode, a.a.0., S. 7198 (A); adéd sowohl von Schréder wie von Hocherl geforderte
Lunverzichtbaren Bestandteile* (s. 0. Anm. 3) si@dadmesser dieser Verselbstdndigung.

Grundsatzliche Kritik an der Notstandsgesetzgebliagder Bonner Staatsrechtslehrer Helmut Riddegetagen:
,Die . ., Entwicklung des innenpolitischen Betriem der Bundesrepublik Deutschland, in dem immer
wieder legitime oppositionelle Téatigkeit als Ver8tgegen die verfassungsméaiige Ordnung bezeichnét wi
bestatigt, dal? Gehalt, Wert und Sinn der freihehtin demokratischen Grundordnung heute vermutlmthn
weniger begriffen werden als 1949. Bei einem sofcBefund mu mit einer an Sicherheit grenzenden Wah
scheinlichkeit damit gerechnet werden, daR einesNwtdsgesetzgebung den endgiltigen Ubergang iNein
fassungssystem einleitet, das jedenfalls mit denstGkes Grundgesetzes nicht mehr in Einklang zaden

ware." In: werkhefte, Jg. 17, H. 6 (Juni 1963),23.1; vgl. auch den Abschnitt ,Anti-Notstandsdenkesgh
Eugen Kogon, in dem es heilt: ,Die parlamentarisGpposition im Bundestag begeht einen Fehler, wgien
meint, die vorgeschlagene Notstandsgesetzgeburahdiinen Katalog von ausdriicklichen Freiheitsvoebiem
annehmbar machen zu kénnen. Ist man erst einmaleity dal die Freiheit zu ihrem vorgeblichen Schirtz
Reservationen verwiesen wird, dann fihlt sich diaddtgier allemal dazu angereizt, von der NormalBésitz
zu ergreifen.” In: Erich Kuby, Eugen Kogon, Ottorvhoewenstern, Jirgen Seifert, Franz Josef StrauBin-
Typus unserer Zeit, Wien, Miinchen, Basel, 196369; vgl. im Gbrigen meinen Beitrag ,Zum Stand der
Notstandschskussion®, in: neue kritik, Jg. 4, NY. Juli 1963), S. 3 ff.
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+Eine gegen die geschlossene Gegnerschaft der Gsehaften durchgesetzte Notstandsver-
fassung wiirde trotz parlamentarischer Zweidrittéireit auf schwachen FiiRen stehén).“

Ich habe eingangs eibassalle-Wortneben eine AuRerung des Bundesministers
Hermann Hocherbestellt. Bendas Feststellung 1aRt an ein andeassdlle-Wort den-
ken: ,Sehen Sie .. ., ein Kdnig, dem das Heer gg#tiarnd die Kanonen, — das ist ein
Stiick Verfassung.Sé) Die deutsche Gewerkschaftsbewegung hat auf dem-R@h-
gref von Hannover 1962 ihren Willen bekundet, defsCCder geschriebenen Verfas-
sung zu verteidigen und ,bei Gefahrdung der dentsatzen Grundordnung oder der
demokratischen Grundrechte sowie bei Gefahrdungudebhéngigen Gewerkschafts-
bewegung ... zu einem allgemeinen Streik aufzurtifen

Eine Gewerkschaftsbewegung, die damit Ernst maclatueh ,das ist ein Stlck Ver-
fassung“.

3H) a.a.0., (s. 0. Anm. 28), S. 7.
36) ,Uber Verfassungswesen*, a.a.0., S. 64.
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