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Vorwort

Ausgangspunkt der vorliegenden Arbeit ist der nicht einmal sonder-
lich theoretische Fall, daBl auch die in der sog. Notstandsverfassung
vorgezeichneten Mittel zur Bekdmpfung eines Staatsnotstandes nicht
mehr ausreichen, um die Erhaltung oder Wiederherstellung der Normal-
lage zu gewéhrleisten. In einer solchen Situation werden sich die
Tréager des Staatsnotstandsrechtes vor die Alternative gestellt sehen,
die ihnen durch das Grundgesetz gesetzten Grenzen zu respektieren
und untéatig zu bleiben, oder MaBnahmen zu ergreifen, die diese Grenzen
uberschreiten. Ob auch solche MaBnahmen im Verfassungssystem des
Grundgesetzes noch eine Rechts- und damit eine Legitimationsgrund-
lage finden konnten, das ist die Frage, die die vorliegende Arbeit zu
beantworten sucht.

Als mogliche Rechtsgrundlage riickt dabei zunéchst das gleichzeitig
mit der Notstandsverfassung verabschiedete Widerstandsrecht des
Art. 20 Abs. 4 GG in den Mittelpunkt des Interesses. Denn dieses Recht
wird nicht mehr nur wie das klassische ,,ius resistendi“ als ein Abwehr-
recht gegen verfassungswidrig ausgeiibte Staatsgewalt (Staatsstreich
»von oben®) verstanden, sondern soll sich auch gegen revolutionire
Krafte aus dem nichtstaatlichen Bereich (Staatsstreich ,von unten“)
richten koénnen. Folgerichtig miiten sich also auch die Tréger des
Staatsnotstandsrechtes auf Art. 20 Abs. 4 GG als eine letzte ,Legalitats-
reserve“ berufen koénnen, falls einmal alle Mittel der Notstandsver-
fassung nicht mehr ausreichen, um der Notstandslage Herr zu werden.

Schlieit man sich allerdings dem Ergebnis des 1. Teiles dieser Arbeit
an, daB ndmlich ein so verstandenes Widerstandsrecht mit dem Ver-
fassungssystem des Grundgesetzes unvereinbar ist, so wird man sich
dem weiteren Rechtskreis des ungeschriebenen Verfassungsrechts als
einer méglichen Rechtsgrundlage fiir Staatsnotstandsmafinahmen zu-
wenden miissen. Denn in der Staatenpraxis sind die gesetziiberschrei-
tenden Aktionen zur Abwehr einer angeblichen Existenzgefdhrdung
des Staates seit jeher aus einem ungeschriebenen Staatsnotrecht legiti-
miert worden.

Wer dann wie der Verfasser im 2. Teil dieser Arbeit auch den Riick-
griff auf ein ungeschriebenes Staatsnotrecht flir unzuldssig halt, der
wird sich der weiteren Frage nicht verschlieBen kdénnen, warum es
den in einem Ausnahmezustand verantwortlichen Organen trotz der
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fehlenden positiven Rechtsgrundlage immer wieder gelungen ist, ihre
Mafinahmen zur Wirksamkeit zu bringen? Setzt sich hier die blofle
Macht gegen das Recht durch oder basieren die Aktionen der Macht-
elite doch auf irgendeiner Legitimationsgrundlage und gegebenenfalls
auf welcher? Untersuchungen zum Verhiltnis von Macht und Recht
sowie zu den Legitimationsweisen von Herrschaft schlieBen die Arbeit
daher ab.

Die Schrift wurde im Juni 1972 von der Juristischen Fakultit der
Ruprecht-Carl-Universitdt Heidelberg als Dissertation angenommen.
Der Abschlu3 des Manuskriptes erfolgte im Februar 1972. Spéter ver-
offentlichte Literatur konnte nicht mehr beriicksichtigt werden.

Herrn Prof. Dr. Klaus Vogel méchte ich an dieser Stelle sehr herzlich
fiir die Betreuung und nachhaltige Férderung der Arbeit danken. Mein
besonderer Dank gilt aber auch meiner lieben Frau, die sich der tech-
nischen Realisierung der Arbeit mit vieler Miihe und Geduld ange-
nommen hat, und Herrn Eckart Altschwager fiir seine zahlreichen
Hinweise und Anregungen bei der Durchsicht der Arbeit.

Freiburg, im August 1973

Michael Krenzler
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A. Einleitung

Am 24. Juni 1968 wurde das 17. Gesetz zur Ergdnzung des Grund-
gesetzes, die sogenannte Notstandsverfassung!, vom Bundestag ver-
abschiedet. Es hat wohl nur wenige Gesetze gegeben, auf deren Be-
ratung und BeschluB3fassung das Parlament so griindlich vorbereitet war
wie in diesem Falle. Denn die Diskussion um das ,,Ob“ und das ,Wie“
einer Regelung des Staatsnotstandes im GG reicht in ihren Anfingen
bis auf die Beratungen des Parlamentarischen Rates im Jahre 1948
zuriick? und ist dann von Wissenschaft und Offentlichkeit mit zuneh-
mender Intensitdt fortgesetzt worden. Dabei hatte die Frage nach der
Notwendigkeit einer umfassenden Notstandsregelung zunichst durch-
aus im Vordergrund gestanden, wie die Auseinandersetzung um die
vom Parlamentarischen Rat verabschiedeten Notstandsbestimmungen?
zeigt. Glaubten einige der Autoren, diese Vorschriften hielten genligend
Mittel bereit, um allen Notfdllen erfolgreich begegnen zu kénnen?, so
warnten andere vor deren Unzulidnglichkeit, die , den verantwortlichen
Organen keine andere Moglichkeit lasse als die, sich iliber das Recht
hinwegzusetzen“® und auf ein ungeschriebenes Notrecht zurilickzugreifen.

Schon bald verloren diese Erdrterungen jedoch an Bedeutung, als
nimlich mit dem Ende des Besatzungsstatuts im Jahre 1955 auch die
staatlichen Organe 6ffentlich zu erkennen gaben, daf} sie die Notstands-
regelung des GG nicht fiir ausreichend hielten, um in einem Staats-
notstand bestehen zu kénnen. Was lag daher niher, als den Gefahren
fir den Rechtsstaat, die an das Ausweichen der Exekutive in jenes
nebuldse Notrecht geknilipft sind, durch eine Ergénzung des GG zu
begegnen? Folgerichtig machte der damalige Bundesinnenminister
Schréder am 9. Oktober 1955 einen ersten oOffentlichen Vorstof in
Richtung auf eine weitreichende Notstandsregelung im GGS®, und am
20. April 1960 wurde ein erster ,Entwurf eines Gesetzes zur Ergénzung

1 Der Begriff hat sich eingebiirgert, obwohl er neben Begriffen wie ,,Wehr-
verfassung“ und ,Finanzverfassung® dazu beitrédgt, das Verstdndnis des GG
als einer einheitlichen Verfassung aufzulsen.

2 Zu den Einzelheiten vgl. unten Teil 1T, 2. Kap.

3 Also die Art. 37, 81 und 91 GG.

4 So vor allem Hamann in: DVBI 1958, 405 £f. (407).

5 Hesse, JZ 1960, 106.

6 Rundfunkrede vom 9. Oktober 1955, erwdhnt bei Benda, Notstandsverfas-
sung, S. 55; dort auch auf S. 54 Hinweise auf Pliane der BReg., die jedoch mit
Riicksicht auf die Wehrergénzung nicht verwirklicht werden konnten.
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des Grundgesetzes” vorgelegt’. Zwangsldufig konzentrierten sich seit-
dem die meisten Stellungnahmen auf die einzelnen Erfordernisse einer
moglichen Notstandsregelung, wobei sich der Bogen vom Vorschlag
einer an der ZweckméiBigkeit orientierten Generalklausel bis zur Em-
pfehlung eng begrenzter, detaillierter Verfassungsvorschriften spannte.

Wer sich je mit der Problematik einer Staatsnotstandsregelung be-
fafit hat, den kann eine solche Vielfalt der Meinungen kaum iiber-
raschen. Denn sie macht lediglich das Spannungsfeld sichtbar, in dem
sich jede Notstandsregelung bewegt: in ihm stehen das Bediirfnis nach
einer flexiblen und unkomplizierten Handhabung der Staatsmacht und
das Bestreben des demokratischen Rechtsstaates, die Staatsmacht durch
vielféltige ineinander verwobene Sicherungen an einer freien Entfal-
tung zu hindern, in einem diametralen Gegensatz zueinander. Eine
Synthese dieses Gegensatzes zu versuchen, war die nicht leichte Aufgabe,
die dem Bundestag bei der Ausgestaltung der Notstandsverfassung
gestellt war. Wenn er sich dabei fiir eine umfassende und zugleich bis
ins Einzelne gehende Regelung entschieden hat, so erscheint das auf den
ersten Blick durchaus plausibel. Tragt er doch mit seiner Entscheidung
nicht nur liberalen Denktraditionen, sondern auch dem auf Legalitat
basierenden Legitimationsbediirfnis der im Staatsnotstand verantwort-
lichen Organe Rechnung. Dieses Legitimationsbediirfnis beruht auf der
Erkenntnis, da3 letzten Endes nur der Glaube an die Legitimitidt des
staatlichen Handelns die fiir den Bestand und die Stabilitit eines
Herrschaftssystems entscheidenden Gehorsamsmechanismen auszuldsen
vermag. Will sich daher der demokratische Rechtsstaat die fiir eine
erfolgreiche Bekdmpfung des Staatsnotstandes unabdingbare Gefolg-
schaft der Staatsbiirger sichern, so kann er dies kraft seiner Verfassung
nur dadurch erreichen, daBl er das Staatsnotstandsrecht in eine Gesetzes-
form zu gieBen versucht. Denn er kennt keine andere Legitimitédt als
die der Legalitdt und kann infolgedessen den Glauben der Staatsbiirger
an die Legitimitdt seiner Anordnungen und Mafinahmen nur dadurch
erzeugen, daf er sie in das Gewand der Legalitit kleidet.

Halt man sich allerdings die Erfahrungen der Deutschen mit dem
Notstandsrecht der Weimarer Zeit, dem Art. 48 WRV®, vor Augen,
dann muB Skepsis gegeniiber dem erneuten Bemiihen um eine Ver-
rechtlichung des Ausnahmezustandes aufkommen. Denn in den Wirren
der ersten Jahre sahen sich die staatlichen Organe der Weimarer
Republik zu MaBnahmen veranlaBt, die eigentlich nicht einmal durch
die weitreichenden Vollmachten des Art. 48 WRV gedeckt waren und
denen der Vorwurf der Verfassungswidrigkeit nur durch eine extensive

7 BT-Drucksache II1/1800. Zur Geschichte dieser Gesetzesvorlage vgl. Hans
Schifer, in: NJW 1960, 1130.

8 Wie sehr gerade diese geschichtlichen Erfahrungen die Notstandsdiskus-
sion geprégt haben, wird im Laufe dieser Arbeit noch deutlich werden.
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Verfassungsinterpretation erspart blieb®. Wenn aber schon eine General-
klausel wie der Art. 48 WRV kaum ausreichte, um den auftretenden Not-
stinden mit legalen Mitteln zu begegnen, dann wird dies noch viel
weniger von einer detaillierten, der Staatsgewalt enge Grenzen setzen-
den Ausnahmeregelung wie der Notstandsverfassung zu erwarten sein.
Je préziser ndmlich Tatbestand und Rechtsfolgen einer Norm formuliert
werden, desto groBer ist die Wahrscheinlichkeit, daB sich die vor-
gefundene Realitét nicht mehr unter diese Norm subsumieren 148t und
infolgedessen auch nur noch mit illegalen Mitteln bewéltigt werden
kann. Im Grunde genommen gilt diese Feststellung natiirlich fiir jede
Art von Gesetzgebung. Doch kommt ihre ganze Tragweite erst bei
der Regelung des Ausnahmezustandes in voller Schirfe zu Bewufltsein,
weil es geradezu ,dem Wesen der Norm widerspricht, die Ausnahme
zu regeln“!%, Das heilt aber, dafl jede dem Gedanken an eine Blanko-
vollmacht entgegengesetzte Notstandsgesetzgebung unvollstindig blei- -
ben mufl und trotz aller Bemithungen nur den Punkt hinausschieben
kann, an dem die Grenzen ihrer Legalitdt und damit der durch sie
gewidhrten Legitimitdt erreicht sind. Die Vorstellung, ,durch ausdriick-
liche Regelungen den Riickgriff auf ungeschriebene Verfassungsgrund-
sitze eriibrigen“!! zu konnen, ist daher eine Illusion, vor der nicht
geniigend gewarnt werden kann. Einmal an den Grenzen der Legalitédt
angelangt, miissen die verantwortlichen Organe einfach nach einer
neuen Legitimationsgrundlage suchen — und haben sie bisher auch stets
in eben dem Staatsnotrecht gefunden, das der Bundestag durch die
Notstandsverfassung tberfliissig gemacht zu haben hofft. Das Problem
des Staatsnotstandsrechts entscheidet sich daher nicht daran, ob es
in der Verfassungsurkunde normiert ist oder nicht, sondern bei der
Frage, ob die Triger des Staatsnotstandsrechtes einen iliberzeugenden
Nachweis fiir die Legitimitit ihrer Mafinahmen erbringen kdnnen.

Moglichkeiten und Grenzen verfassungsrechtlicher Normen sowie
einer Legitimierung von Staatsnotstandsmafnahmen der Offentlichkeit
bewullt zu machen, wire Aufgabe des Bundestages gewesen. Statt-
dessen hat er sich sogleich auf die inhaltliche Gestaltung des Notstands-
rechtes konzentriert und dadurch bewufit oder unbewuflt ein unreflek-
tiertes Vertrauen in die legitimierende Kraft der Legalitdt geférdert.
Mit Riicksicht auf das emotional ohnehin aufgeheizte politische Klima
zur Zeit seiner Beratungen mag dies entschuldbar sein. Nachdem aber
die leidenschaftlichen Auseinandersetzungen jener Tage niichternen
verfassungsrechtlichen Erorterungen Platz gemacht haben, wird mit
dieser Arbeit der Versuch gemacht werden diirfen, etwas von dem
nachzuholen, was damals versdumt worden ist.

9 Zu den Einzelheiten vgl. unten Teil II, 1. Kap. II.
10 C, Schmitt, Theologie, S. 19 f£.
11 So der Schriftliche Bericht des Rechtsausschusses in BT-Drucksache V/2873.
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