Klaus Stiiwe

Das Bundesverfassungsgericht
als verlangerter Arm der Opposition?

FEine Bilanz seit 1951

I. Einleitung

In der Bundesrepublik Deutschland gilt der Pri-
mat des Rechts. Nach Art.20 III Grundgesetz
(GQG) ist die Gesetzgebung an die ,,verfassungs-
maiBige Ordnung” und sind die vollziehende und
die rechtsprechende Gewalt an ,Gesetz und
Recht“ gebunden. Zur Gewihrleistung dieser
Verfassungs- und Gesetzesbindung ist das Bun-
desverfassungsgericht berufen, das mit umfang-
reichen Kontrollkompetenzen ausgestattet ist
und dessen Entscheidungen alle anderen Gewal-
ten binden.

Diese institutionelle Absicherung des Primats des
Rechts durch das Bundesverfassungsgericht hat
zur Folge, dass die Frage der Verfassungskonfor-
mitét politischer Aktionen einen besonderen Stel-
lenwert im Prozess der staatlichen Willensbildung
bekommt. Die Regierung und die sie tragende
Parlamentsmehrheit miissen bei der Planung, Ent-
scheidung und Umsetzung exekutiver bzw. legisla-
tiver MafBBnahmen stets damit rechnen, dass ver-
fassungsrechtlich bedenkliche Aktionen vor das
Bundesverfassungsgericht gebracht werden kon-
nen. Insbesondere die parlamentarische Opposi-
tion, die der Regierung im parlamentarischen
System kontrollierend gegeniibertritt, erhalt durch
die Existenz einer starken Verfassungsgerichtsbar-
keit die Chance, Regierungsaktionen und parla-
mentarische Mehrheitsentscheidungen zu stoppen
und ihre eigenen rechtlichen Standpunkte durch-
zusetzen.

So stellte sich im Verlauf der 50-jdhrigen
Geschichte des Bundesverfassungsgerichts schon
frith heraus, dass ,,die Verfassungsrechtsprechung
in der Bundesrepublik Deutschland ... zu einem
erheblichen Teil von den Impulsen der politischen
Opposition® lebt!. Man beobachtete: ,,Am hiufigs-
ten wurde das Verfassungsgericht im Kampf von

1 Hans-Peter Schneider, Die parlamentarische Opposition
im Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland,
Frankfurt/M. 1974, S. 225.
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Koalition und Opposition ... benutzt“.?> Solche
Aussagen bediirfen einer Prizisierung. Zwar wer-
den die weitaus meisten verfassungsgerichtlichen
Verfahren nicht von der parlamentarischen Oppo-
sition, sondern von anderen Antragstellern
initiiert: Rund 96 Prozent aller Verfahrensein-
ginge sind Verfassungsbeschwerden einzelner
Biirger, die Richtervorlagen folgen an zweiter
Stelle mit knapp drei Prozent aller Klagen.?
Gleichwohl gehen die wichtigsten, ,.fiir den Aus-
bau der objektiven Verfassungsordnung maf3gebli-
chen“* Entscheidungen sehr hiufig auf Antrige
der Opposition zuriick. Der Begriff Opposition ist
allerdings hier in einem weiteren Sinn zu verste-
hen. Als Antragsteller solcher Verfahren traten
bisher nicht nur die Oppositionsfraktionen des
Bundestags auf, sondern auch einzelne Abgeord-
nete, politische Parteien sowie ,,oppositionelle
Landesregierungen.

Dass es vor allem die Opposition ist, die bedeu-
tende verfassungsgerichtliche Entscheidungen
anstoft, entspricht der institutionellen Logik der
vom Grundgesetz konstituierten Kombination
eines parlamentarischen Regierungssystems mit
einer starken Verfassungsgerichtsbarkeit.’> Auf-
grund einer Reihe von Zugangsmoglichkeiten zum
verfassungsgerichtlichen Prozess ist die parlamen-
tarische Opposition in der Lage, die aus ihrer
Minderheitsposition resultierende Schwiche ge-
gentiber der Regierungsmehrheit wirksam zu kom-
pensieren. Sie kann das Verfassungsgericht zur
Verstarkung ihrer Kontrollfunktion nutzen und es
als institutionellen ,,Vetospieler® einsetzen. Aus

2 Klaus von Beyme, Der Gesetzgeber. Der Bundestag als
Entscheidungszentrum, Opladen 1997, S. 307.

3 Vgl. Aktuelle Verfahrensstatistik bei www.bundesverfas-
sungsgericht.de/cgi-bin/link.pl?presse

4 H.-P. Schneider (Anm. 1), S. 225.

5 Vgl. Klaus Stiiwe, Die Opposition im Bundestag und das
Bundesverfassungsgericht, Baden-Baden 1997, S. 76.

6 Vgl. George Tsebelis, Decision Making in Political Sy-
stems: Veto Players in Presidentialism, Parliamentarism,
Multicameralism and Multipartyism, in: British Journal of
Political Science, 25 (1995), S. 289; Nicos Alivizatos, Judges
as Veto players, in: Herbert Doring (Hrsg.), Parliaments and
Majority Rule in Western Europe, Frankfurt/M.-New York
199s.
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diesem Grund gehort die Drohung mit dem ,,Gang
nach Karlsruhe*” schon in der parlamentarischen
Auseinandersetzung zum rituellen Waffenarsenal
der Opposition. Und nicht selten hat die Opposi-
tion in besonders umstrittenen Grundsatzfragen
diesen Gang auch unternommen. Die jeweilige
Bundesregierung mag dariiber nicht unbedingt
gliicklich gewesen sein. Schon Konrad Adenauer
soll gestohnt haben: ,,Dat ham wir uns so nich vor-
jestellt!*

Ob die verschiedenen Oppositionsparteien unter-
schiedliche verfassungsgerichtliche Strategien ver-
folgten und wie erfolgreich sie dabei in der 50-j4h-
rigen Geschichte des Bundesverfassungsgerichts
waren, soll im Folgenden nachgezeichnet werden.

Die statistischen Ergebnisse stiitzen sich auf die
Analyse der mittlerweile 102-bandigen Entschei-
dungssammlung® des Gerichts. AbschlieBend wird
die Frage gestellt werden, ob sich der ,,Gang nach
Karlsruhe“ bisher tiberhaupt als effektives Kon-
trollinstrument der parlamentarischen Opposition
erwiesen hat.

II. Der ,,Gang nach Karlsruhe*

Die Antragsmoglichkeiten der Bundestagsopposi-
tion vor dem Bundesverfassungsgericht ergeben
sich aus den Regelungen des Grundgesetzes’ und
des Bundesverfassungsgerichtsgesetzes.!'” Da die
Opposition als solche im Verfassungsrecht der
Bundesrepublik nicht institutionalisiert ist, sieht
das Verfassungsprozessrecht konsequenterweise
kein Antragsrecht ,,der” Opposition vor dem Ver-
fassungsgericht vor. Dennoch konnen oppositio-
nelle Antragsteller einige Zugangsmoglichkeiten
zum Karlsruher Gericht nutzen. Drei Verfahrens-
arten kommen hierfiir in Frage.

Die erste Moglichkeit bietet die so genannte
abstrakte Normenkontrolle nach Art. 93 1 Nr.2
GG. In Gang gesetzt werden kann das Verfahren,
wenn der Antragsteller ,Meinungsverschieden-
heiten oder Zweifel“ iiber die Verfassungsmifig-
keit einer Norm geltend macht. In Betracht kom-
men hierbei Bundes- und Landesgesetze, aber
auch Rechtsverordnungen und Satzungen. Die

7 Klaus Stiiwe, Der Gang nach Karlsruhe, in: Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen, 4 (1997), S. 545.

8 Vgl. Bundesverfassungsgericht (Hrsg.), Entscheidungen
(BVerfGE). Bde. 1-101, Tiibingen 1952 ff.

9 Vor allem Art. 931 GG.

10 Vor allem §§ 13, 36 ff. Bundesverfassungsgerichtsgesetz
(BVertGG).
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angezweifelte Norm muss rechtlich existent sein,
was eine priaventive Normenkontrolle — ,,an der
jede Opposition in erster Linie interessiert sein
diirfte“!! — ausschlieBt. Antragsberechtigt sind die
Bundesregierung, eine Landesregierung oder min-
destens ein Drittel der Mitglieder des Deutschen
Bundestags. Das Verfahren kann von einer Oppo-
sitionsfraktion somit nur initiiert werden, wenn sie
mindestens tiber ein Drittel der Abgeordneten-
mandate im Bundestag verfiigt. Moglich wire aber
auch, dass die Opposition das Verfahren mit Hilfe
einer ,befreundeten“ Landesregierung in die
Wege leitet.

Geringere Hiirden gibt es beim so genannten
Organstreitverfahren nach Art. 93 I Nr. 1 GG. Der
Kreis der Antragsberechtigten ist hier viel grofier:
Dazu gehoren Fraktionen und Gruppen, einzelne
Abgeordnete des Deutschen Bundestags sowie die
politischen Parteien. In diesem Verfahren geht es
um Rechte und Pflichten von Verfassungsorganen.
Es streiten also Staatsorgane dariiber, ob ein Ver-
fassungsorgan sich im Rahmen der ihm vom
Grundgesetz zugewiesenen Kompetenzen bewegt
oder ob es durch eine MaBnahme den Antragstel-
ler in seinen Kompetenzen verletzt oder unmittel-
bar gefihrdet.!> Diese muss nicht unbedingt ein
Einzelakt sein. Auch der Erlass eines Gesetzes,
die Anderung der Geschiftsordnung des Bundes-
tags oder die Ablehnung eines Antrags auf Aner-
kennung als Fraktion konnen eine rechtserheb-
liche MaBnahme darstellen, wenn sie beim
Antragsteller eine aktuelle rechtliche Betroffen-
heit auslosen.

Mit Hilfe befreundeter Landesregierungen ist eine
Oppositionsfraktion unter bestimmten Vorausset-
zungen schlieBlich in der Lage, das Bund-Ldnder-
Streitverfahren nach Art. 93 I Nr. 3 GG zur Durch-
setzung eigener Rechtspositionen zu nutzen. Hier
geht es um foderative Fragen, dreht sich das Ver-
fahren doch ,um Meinungsverschiedenheiten
iiber Rechte und Pflichten des Bundes und der
Lander”. Antragsteller und Antragsgegner sind
fir den Bund die Bundesregierung und fiir ein
Land die jeweilige Landesregierung. Anders als
beim Organstreitverfahren und bei der abstrakten
Normenkontrolle sind demnach Antrédge aus der
Mitte des Bundestags heraus ausgeschlossen. Auf-
grund der Ausgestaltung des Verfahrens als kon-
tradiktorische Streitigkeit und aufgrund der
Antragsbefugnis von Landesregierungen wurden
freilich von je her nicht nur foderale Konflikte,

11 H.-P. Schneider (Anm. 1), S. 221.
12 Paragraph 64 I BVerfGG; vgl. auch BVerfGE 68, 1
(721.).
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Tabelle 1: Antriige der SPD-Opposition in der abstrakten Normenkontrolle

Antragsteller Zeitraum | Anzahl der | Erfolg Teilerfolg | Misserfolg | Einstellung
Verfahren
SPD-Fraktion 1951 -1966 4 0 0 2 2
1982-1998 5 1 0 2 2
SPD-gefiihrte Landesregierungen 1951-1966 17 5 7 5 0
1982-1998 24 1 9 13 1

Quelle: Eigene Darstellung.

sondern auch einzelne zwischen Bundesregierung
und Opposition politisch streitige Verfassungskon-
troversen vor dem Bundesverfassungsgericht aus-
getragen.

II1. Der Erfolg der Oppositions-
parteien vor dem
Bundesverfassungsgericht

Kann man nun aus den bisher abgeschlossenen
Verfahren ablesen, ob die einzelnen Oppositions-
parteien seit 1951 unterschiedliche Strategien bei
der Funktionalisierung der Verfassungsgerichts-
barkeit anwandten, und mit welchem Erfolg haben
die einzelnen Oppositionsparteien diese verschie-
denen Verfahrensarten zur Durchsetzung eigener
Rechtspositionen einsetzen konnen?

Bei einer solchen Bilanz kann es nicht darum
gehen, die ,Siege“ und ,Niederlagen“ der Par-
teien vor dem Bundesverfassungsgericht gegenein-
ander aufzurechnen. Zu unterschiedlich waren das
Gewicht und die rechtliche Bedeutung der einzel-
nen Verfahren. Quantitative Erhebungen sagen
zudem wenig aus tiber die politischen Folgen, die
sich aus dem einen oder anderen Urteilsspruch
ergeben. Statistische Analysen stoflen hier an ihre
Grenzen. Es kann bei einer solchen Bilanz viel-
mehr nur um die Frage gehen, ob sich aus den bis-
herigen Verfahrenszahlen eine Tendenz zu einer
Instrumentalisierung des Verfassungsgerichts fiir
politische Zwecke herauslesen ldsst, und mit wel-
chem Erfolg es den einzelnen oppositionellen
Antragstellern bzw. der parlamentarischen Oppo-
sition insgesamt gelungen ist, das verfassungsge-
richtliche Verfahren als effektives Kontrollinstru-
ment gegen die Regierungsmehrheit einzusetzen.

Im Folgenden werden deshalb die von oppositionel-
len Antragstellern initiierten, bis zum Jahr 2000
abgeschlossenen Verfahren unter dem Aspekt
,Erfolg oder Misserfolg“ analysiert. Als Erfolg wur-
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den diejenigen Verfahren gewertet, bei denen das
Bundesverfassungsgericht den Antrag in allen Punk-
ten fiir begriindet erklirt hat. Als Zeilerfolg wurden
die Verfahren gezihlt, bei denen die Karlsruher
Richter wenigstens teilweise im Sinne des Antrags
entschieden. Verfahrensantriage, die als unzuléssig
zurilickgewiesen oder als unbegriindet verworfen
wurden, wurden als Misserfolg gewertet.”

1. Die Verfahrensinitiativen der SPD-Opposition

Die Sozialdemokratische Partei Deutschlands
(SPD) musste seit 1949 in zwei Phasen die Rolle
der parlamentarischen Opposition im Bundestag
iibernehmen: von der ersten Legislaturperiode bis
zur fiinften (1949-1966) sowie von der neunten
Legislaturperiode bis zur dreizehnten (1982—
1998). Damit waren beide Oppositionsphasen von
anndhernd gleich langer Dauer von jeweils 16 Jah-
ren, was einen unmittelbaren Vergleich erleichtert.
Zunichst soll nun der Frage nachgegangen wer-
den, ob sich aus den Verfahrenszahlen grof3e
Unterschiede zwischen den beiden Oppositions-
phasen der SPD festellen lassen.

Abstrakte Normenkontrolle

Fir die abstrakte Normenkontrolle muss diese
Frage klar verneint werden. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat insgesamt 50 abstrakte Normen-
kontrollantrige erledigt, welche die SPD in ihren
beiden Oppositionsphasen eingeleitet hatte (vgl.
Tabelle 1). Diese Antrige verteilen sich fast
gleichmiBig auf beide Oppositionsphasen (21 bzw.
29), so dass aus der Zahl der Antridge nicht
geschlossen werden konnte, ob die SPD zwischen
1949 und 1966 sowie zwischen 1982 und 1998

13 Beriicksichtigt wurden nur Entscheidungen in der
Hauptsache, also z.B. keine Entscheidungen iiber einst-
weilige Anordnungen im Vorfeld eines Urteils. Bei denje-
nigen Verfahren, die eine gemeinsame Rechtsfrage betrafen
und deshalb vom Bundesverfassungsgericht zu einer gemein-
samen Entscheidung verbunden wurden, wurde das Ergebnis
dieser Entscheidung jeweils als Ergebnis der einzelnen Ver-
fahrensantrige betrachtet. Antrige einzelner (fraktionsloser)
Abgeordneter im Organstreit wurden nicht beriicksichtigt.
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Tabelle 2: Antriige der SPD-Opposition im Organstreitverfahren

Antragsteller Zeitraum | Anzahl der | Erfolg Teilerfolg | Misserfolg | Einstellung
Verfahren
SPD-Fraktion im Bundestag 1951-1966 5 0 1 4 0
1982-1998 5 1 3 0 1
SPD Bundespartei 1951-1966 0 0 0 0 0
1982-1998 0 0 0 0 0

Quelle: Eigene Darstellung.

unterschiedliche Antragsstrategien verfolgt hitte.
Lediglich im Hinblick auf die Zahl der Verfah-
rensantriage ,,oppositioneller® Landesregierungen
lieBe sich der Schluss ziehen, dass die SPD zwi-
schen 1982 und 1998 eine etwas kompetitivere
Oppositionsrolle eingenommen hat als zwischen
1949 und 1966. Dabei muss man allerdings beriick-
sichtigen, dass mit den Antrégen von Landesregie-
rungen auch Materien aufgegriffen wurden, die
foderative Fragen beriihrten und deshalb auch von
CDU-gefiihrten Landesregierungen unterstiitzt
wurden, etwa zum Lénderfinanzausgleich.'

Von den neun abstrakten Normenkontrollen, die
die SPD-Opposition aus der Mitte des Bundestags
heraus initiiert hat, wurden vier wegen Riicknahme
des Antrags oder wegen sonstiger Erledigung wie-
der eingestellt. Vier Antrdge wurden vom Bundes-
verfassungsgericht als unzuléssig verworfen bzw. als
unbegriindet zuriickgewiesen. Dazu gehoren etwa
die Klagen gegen das Saarstatut 1955 und gegen die
Gesetzesnovelle der Regierung Kohl zur Kriegs-
dienstverweigerung von 1983/84. Nur in einem ein-
zigen von der SPD-Bundestagsopposition initiier-
ten abstrakten Normenkontrollverfahren hat das
Bundesverfassungsgericht im Sinne der Antragstel-
ler entschieden. Dieses Verfahren richtete sich aller-
dings nicht gegen Bundesrecht, sondern gegen das
Landesrundfunkgesetz von Niedersachsen.

Insgesamt war somit die ,,Erfolgsbilanz“ der SPD-
Opposition im Bundestag in der abstrakten Nor-
menkontrolle sowohl zwischen 1949 und 1966 als
auch zwischen 1982 und 1998 negativ. Bis auf eine
Ausnahme endeten alle Verfahrensinitiativen ent-
weder ergebnislos oder mit einem Misserfolg der
Antragsteller. Der SPD-Fraktion ist es in ihrer
Oppositionszeit nicht gelungen, die abstrakte Nor-
menkontrolle erfolgreich als Kontrollinstrument

14 Das Verfahren zum Linderfinanzausgleich (BVerfGE
72,330) wurde von fiinf SPD-gefiihrten Landesregierungen in
Gang gesetzt: Nordrhein-Westfalen (1 BvF 1/83), Bremen (1
BVF 6/83), Hamburg (1 BvF 1/84), Hessen (1 BVF 1/85),
Saarland (1 BvF 2/85). Ein Antrag im selben Verfahren kam
vom CDU-gefiihrten Baden-Wiirttemberg (1 BvF 5/83).
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gegeniiber der Bundesregierung bzw. der Bundes-
tagsmehrheit einzusetzen. Ein wenig besser sieht
das Ergebnis bei den Verfahrensinitiativen
»oppositioneller“ SPD-gefiihrter Landesregierun-
gen aus. So wurde zwischen 1951 und 1966 bei
immerhin 12 von 17 Antrédgen voll oder teilweise
im Sinne der Antragsteller entschieden.

Betrichtliche Unterschiede zwischen den beiden
Oppositionsphasen, was die Funktionalisierung
der Verfassungsgerichtsbarkeit betrifft, oder gar
eine Tendenz zu einer stiarkeren Instrumentalisie-
rung des Gerichts lassen sich aus den Antragszah-
len nicht ableiten. Zwar gab es nach 1982 eine
geringe Zunahme bei den Antridgen SPD-gefiihr-
ter Landesregierungen, aber diese fiihrten auch zu
einer groferen Zahl an verfassungsgerichtlichen
Niederlagen. AuBerdem darf nicht iibersehen wer-
den, dass es sich bei einem betriachtlichen Teil
dieser Verfahren eigentlich um foderative Streitig-
keiten handelte. Einige richteten sich gegen Lan-
desrecht, und bei einigen ging es auch um die
Bestitigung einer Norm. Fiinf bzw. dreizehn
Antrdge ,,oppositioneller SPD-Landesregierun-
gen endeten mit einem Misserfolg, ein Verfahren
wurde wegen Antragsriicknahme eingestellt.

Organstreit

Die Bilanz der von der SPD-Opposition eingelei-
teten Organstreitverfahren bedarf einer differen-
zierten Analyse. Auf den ersten Blick konnte man
namlich den Eindruck gewinnen, dass die SPD mit
jeweils fiinf Klagen in beiden Oppositionsphasen
den Organstreit auf dhnliche Weise in der Ausein-
andersetzung mit der Regierungsmehrheit ein-
setzte (vgl. Tabelle 2).

Dies war allerdings keineswegs der Fall. Denn in
der ersten Oppositionsphase der SPD waren vier
von fiinf Antrdgen unmittelbar nach der Griin-
dung des Bundesverfassungsgerichts im Jahr 1952
eingereicht worden.!> Diese ,,verfassungsgericht-

15 2 BVE 1/51 (BVerfGE 1, 144), 2 BVvE 3/51 (BVerfGE 1,
351), 2 BVE 2/51 (BVerfGE 1, 372), 2 BVE 1/52 (BVerfGE 2,
347).
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Tabelle 3: Antriige der SPD-Opposition im Bund-Léinder-Streitverfahren

Antragsteller Zeitraum | Anzahl der | Erfolg Teilerfolg | Misserfolg | Einstellung
Verfahren
SPD-gefiihrte Landesregierungen 1951-1966 5 4 0 1 0
1982-1998 4 0 0 3 1

Quelle: Eigene Darstellung.

liche Offensive®, die im Ubrigen der deutlich kom-
petitiv ausgerichteten Oppositionsstrategie der
SPD nach der Griindung der Bundesrepublik ent-
sprach, richtete sich vorwiegend gegen auf3enpoli-
tische Akte der Regierung Adenauer.!® Die Kla-
gen waren zugleich die ersten, die eine
Oppositionsfraktion gegen die Bundesregierung
eingeleitet hatte. Somit konnte noch niemand wis-
sen, wie restriktiv das Bundesverfassungsgericht
auf derartige Antrdge reagieren wiirde. Nachdem
die SPD-Fraktion in dieser Testphase nur Nieder-
lagen erlitten hatte, verzichtete sie bis 1966 darauf,
noch einmal eine Organklage zu initiieren. Eine
Rolle spielte aber auch die Tatsache, dass die SPD
seit Anfang der sechziger Jahre eine mehr und
mehr kooperative Oppositionsrolle einnahm.

In ihrer zweiten Oppositionsphase griff die SPD-
Fraktion im verfassungsrechtlichen Konflikt mit
der Regierungsmehrheit wieder etwas haufiger auf
das Organstreitverfahren zuriick. Den Anfang
machte im Jahr 1983 das Verfahren wegen des
Rechts des so genannten ,Flick-Untersuchungs-
ausschusses* auf Vorlage von Akten der Bundes-
regierung, das die SPD-Fraktion gemeinsam mit
der Griinen-Fraktion einreichte. Das Gericht gab
in diesem Verfahren den Antragstellern Recht, so
dass das Verfahren als Erfolg fiir die SPD-Opposi-
tion gewertet werden kann. Diese positive Erfah-
rung gab vielleicht den Ausschlag dafiir, dass die
SPD-Fraktion bis 1998 noch drei weitere Organ-
klagen einreichte, die jeweils zu einem Teilerfolg
fiihrten. Drei davon hatte die SPD in den Jahren
1992/93 wegen des Einsatzes der Bundeswehr
aullerhalb des NATO-Biindnisgebietes einge-
reicht. Das Gericht verwarf hier zwar die meisten
Antrdge der Opposition, erkannte jedoch eine
Verletzung der Rechte des Bundestags an, weil die
Entsendung der Bundeswehr ohne vorherigen
konstitutiven Parlamentsbeschluss durchgefiihrt
worden war.

Organklagen auf der Grundlage des Antragsrechts
politischer Parteien hat die SPD in ihrer gesamten
Oppositionszeit nicht eingereicht.

16 Petersberger Abkommen, Deutsch-Franzosisches Wirt-
schaftsabkommen, Kehler Hafenvertrag.
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Bund- Linder-Streitverfahren

Das Bund-Linder-Streitverfahren hatte in den
ersten Jahren nach der Griindung des Bundesver-
fassungsgerichts zunéchst keine Bedeutung als
Rechtsmittel der Opposition, sondern diente viel-
mehr als Instrument der Bundesregierung zur
Durchsetzung von  Bundesrecht gegeniiber
,oppositionellen* Landesregierungen.!” Erstmals
leitete aber im Jahr 1957 mit Niedersachsen eine
SPD-gefiihrte Landesregierung ein Bund-Lénder-
Streitverfahren gegen die Bundesregierung in die
Wege. '8

Im Bund-Lander-Streitverfahren ergibt die statisti-
sche Analyse ein dhnliches Bild wie bei den {ibri-
gen Verfahrensarten: In beiden Oppositionsphasen
setzte die SPD etwa gleich viele Verfahren in
Gang. Erfolge hat die SPD dabei nur in ihrer
ersten Oppositionsphase erzielt (vgl. Tabelle 3).

Zwischen 1951 und 1966 wurden vier von fiinf Ver-
fahren im Sinne des Antrags entschieden — darun-
ter auch die Klagen Hessens und Hamburgs gegen
das Vorhaben der Regierung Adenauer zur Griin-
dung einer ,,Deutschland-Fernsehen-GmbH®. Das
Verfahren fiihrte im Jahr 1961 zum ersten ,,Sieg*
iiberhaupt, den die SPD-Opposition gegen die
Regierung Adenauer vor dem Bundesverfassungs-
gericht erzielen konnte. Diese guten Ergebnisse
im Bund-Lénder-Streit konnte die SPD in ihrer
zweiten Oppositionsphase nicht wiederholen. Im
Gegenteil: Zwischen 1982 und 1998 hat keine ein-
zige Klage einer SPD-gefiihrten Landesregierung
zum Erfolg gefiihrt. Drei von vier Klagen wurden
zuriickgewiesen, darunter im Jahr 1990 die Klage
des Landes Nordrhein-Westfalen gegen die Wei-
sung der Bundesregierung zur Erteilung einer
Teilgenehmigung fiir den Schnellen Briiter in Kal-
kar.

2. Die Verfahrensinitiativen der CDU/CSU-Oppo-
sition
Die Christlich-Demokratische Union (CDU) und

ihre bayerische Schwesterpartei Christlich-Soziale
Union (CSU) mussten erstmals mit dem Beginn

17 Vgl K. Stiiwe (Anm. 5), S. 310.
18 Vgl. BVerfGE 11, 6 (Verwaltungsakte des Bundes).
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Tabelle 4: Antriige der CDU/CSU-Opposition in der abstrakten Normenkontrolle

Antragsteller Zeitraum | Anzahl der | Erfolg Teilerfolg | Misserfolg | Einstellung
Verfahren

CDU/CSU-Fraktion 1969-1982 2 0 1 0

CDU- bzw. CDU- 1969-1982 10 1 4 0

gefiihrte Landesregierung

Quelle: Eigene Darstellung.

der sozialliberalen Koalition im Jahr 1969 die
Rolle der Opposition im Bundestag iibernehmen.
Bis 1982, als die CDU/CSU durch das konstruk-
tive Misstrauensvotum gegen Bundeskanzler Hel-
mut Schmidt (SPD) die Fiihrung der Bundesregie-
rung unter Helmut Kohl (CDU) wiedererlangte,
verbrachte sie 13 Jahre auf den harten Bénken der
Opposition. Auch die Union hat in dieser ersten
Oppositionsphase eine Reihe von verfassungsge-
richtlichen Verfahren gegen die Bundesregierung
eingeleitet. Einige Verfahren sind als die kontro-
versesten Verfassungsstreitigkeiten iiberhaupt in
die Geschichte der Bundesrepublik eingegangen.
So entstand vielfach der Eindruck, dass die Union
in ihrer Oppositionszeit den ,,Gang nach Karls-
ruhe“ hiufiger angetreten habe als vorher die
SPD-Opposition. Einige warfen der Opposition
gar eine stdndige Instrumentalisierung des
Gerichts fiir politische Zwecke vor.” Wird dies
von der Verfahrensstatistik bestétigt?

Abstrakte Normenkontrolle

Die CDU/CSU hat in ihrer ersten Oppositions-
phase zwischen 1969 und 1982 insgesamt 18
abstrakte =~ Normenkontrollen initiiert. — Drei
Antrige erfolgten aus der Mitte des Bundestags
und 15 durch den Antrag CDU- bzw. CSU-gefiihr-
ter Landesregierungen (vgl. Tabelle 4).

Von den drei Verfahren, die von der CDU/CSU-
Opposition im Bundestag ausgegangen waren,
wurden zwei im Sinne der Antragsteller entschie-
den. Dabei handelte es sich um die Normenkon-
trollen wegen der Neuregelung des Paragraphen
218 im Jahr 1974 und um die Wehrpflichtnovelle
des Jahres 1977, die das Bundesverfassungsgericht
fiir unvereinbar mit dem Grundgesetz und fiir
nichtig erkldrte. Die Nichtigerklirung der ange-
griffenen Gesetze wog umso schwerer, als diese
jeweils zentrale Elemente des sozialliberalen
Reformprogramms darstellten. Im Verfahren
wegen der Uberschreitung der Kreditobergrenze
im Haushaltsgesetz 1981 konnten die Karlsruher
Richter dagegen keine Verfassungsverletzung

19 Vgl. Christine Landfried, Bundesverfassungsgericht und
Gesetzgeber, Baden-Baden 1980, S. 176.
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erkennen. Diese Normenkontrolle wurde aller-
dings erst im Jahr 1989 abgeschlossen, als die
CDU/CSU die Oppositionsrolle ldngst wieder
abgegeben hatte.

Auch die Verfahrensinitiativen von CDU- bzw.
CSU-gefiihrten Landesregierungen in der abstrak-
ten Normenkontrolle haben zwischen 1969 und
1982 in den meisten Fillen zu einer fiir die Antrag-
steller positiven verfassungsgerichtlichen Entschei-
dung gefiihrt. Von 15 Verfahrensantragen wurden
zehn ganz im Sinne der Antragsteller entschieden.
Der Grofteil dieser Antrége richtete sich — wie die
Verfahrensinitiativen der parlamentarischen Oppo-
sition — gegen die Neuregelung des Paragraphen
218 sowie gegen die Wehrpflichtnovelle der sozial-
liberalen Koalition. Parlamentarische Opposition
und ,,oppositionelle“ Landesregierungen gingen
somit in diesen Féllen gemeinsam vor, was mog-
licherweise deren Erfolgschancen verbesserte.
Daneben fithrten der Antrag der Bayerischen
Staatsregierung zum Arbeitsplatzforderungsgesetz
1977 und der gemeinsame Antrag fiinf unionsre-
gierter Lander zum Staatshaftungsgesetz 1981 zu
einer Nichtigerkldrung der angegriffenen Gesetze.

Das von der Bayerischen Staatsregierung im Jahr
1973 initiierte Normenkontrollverfahren wegen
des Grundlagenvertrags mit der DDR hatte zwar
nicht die Nichtigerkldrung des Vertragsgesetzes
zur Folge, das Bundesverfassungsgericht ver-
kniipfte seine Entscheidung aber mit so engen
rechtlichen Leitlinien fiir die Deutschlandpolitik
der Bundesregierung, dass das Verfahren zumin-
dest als Teilerfolg der Antragsteller gewertet wer-
den muss. Lediglich vier Verfahrensinitiativen
»oppositioneller“ unionsgefithrter Landesregie-
rungen hat das Bundesverfassungsgericht nicht im
Sinn der Antragsteller entschieden.

Aus der absoluten Zahl der Verfahrensinitiativen
in der abstrakten Normenkontrolle l4sst sich somit
nicht erkennen, dass CDU und CSU zwischen
1969 und 1982 mit Hilfe des Bundesverfassungsge-
richts eine obstruktivere Oppositionsrolle als vor-
her die SPD gespielt hitten. Insbesondere die
Zahl der Antrdge aus den Reihen der parlamenta-
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Tabelle 5: Antrige der CDU/CSU-Opposition im Organstreitverfahren

Antragsteller Zeitraum | Anzahl der | Erfolg Teilerfolg | Misserfolg | Einstellung
Verfahren

CDU/CSU-Fraktion im Bundestag | 1969-1982 1 1 0 0 0

CDU bzw. CSU Bundespartei 1969 -1982 1 1 0 0 0

Quelle: Eigene Darstellung.

rischen Opposition ist so gering — drei Antrédge in
13 Jahren — dass von einer stindigen Instrumenta-
lisierung des Gerichts durch die CDU/CSU-Oppo-
sition nicht die Rede sein kann (zum Vergleich:
Die SPD-Fraktion hatte zuvor in 14 Jahren neun
Verfahren eingeleitet). Beriicksichtigt man iiber-
dies, dass eine ganze Reihe von Antréigen ,,oppo-
sitioneller” Landesregierungen gegen ein und den-
selben Sachverhalt gerichtet waren — so betrafen
allein fiinf Antrdage die Neuregelung des Paragra-
phen 218, drei Antriage die Wehrpflichtnovelle —,
dann kann auch kaum davon gesprochen werden,
dass die Union den Weg nach Karlsruhe héufiger
gegangen wire als vorher die SPD. Lediglich die
bayerische CSU war wohl eher dazu bereit, die
Auseinandersetzung mit der Bundesregierung
auch vor dem Bundesverfassungsgericht zu fithren.
Hierfiir spricht die im Vergleich mit CDU-gefiihr-
ten Landesregierungen groBere Zahl von Verfah-
rensinitiativen durch die Bayerische Staatsregie-
rung.

Organstreitverfahren

Andere Verfahrensarten hat die Union zwischen
1969 und 1982 nur ausnahmsweise in Gang gesetzt.
So wurde von der CDU/CSU-Fraktion im Bun-
destag wihrend ihrer Oppositionsphase nur ein
einziges Organstreitverfahren eingeleitet (vgl.
Tabelle 5). Dieses betraf die Bewilligung aufer-
planméBiger Ausgaben am Ende des Haushalts-
jahrs 1973, die der Bundesfinanzminister unter
Berufung auf Art. 112 GG ohne Zustimmung des
Bundestags genehmigt hatte. Die Oppositionsfrak-
tion sah darin einen Versto3 gegen das Budget-
recht des Bundestags aus Art. 110 GG. Der
Zweite Senat des Bundesverfassungsgerichts sah
dies ebenso und erkldrte die Organklage der
CDU/CSU fiir begriindet.

Im Jahr 1976 leitete die Bundespartei CDU ein
Organstreitverfahren gegen die Bundesregierung
ein, weil diese ihrer Auffassung nach durch die
Veroffentlichung einer Reihe von Zeitungsanzei-
gen und Informationsblittern auf rechtswidrige
Weise zugunsten der Regierungsparteien SPD und
FDP in den Bundestagswahlkampf 1976 eingegrif-
fen hatte. Die Mehrheit des Zweiten Senats
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erklédrte auch diese Organklage fiir begriindet und
sah im Vorgehen der Regierung einen Verstof
gegen das Demokratiegebot des Grundgesetzes
sowie eine Verletzung des Rechts der Parteien auf
Chancengleichheit.

Die Erfolgsbilanz der Verfahrensinitiativen der
CDU/CSU-Opposition fillt somit — bei freilich
geringer Fallzahl — bei den Organstreitverfahren
ebenfalls positiv aus. In beiden Klagen ist es der
Opposition gelungen, die Kontrollkompetenz des
Bundesverfassungsgerichts zur Durchsetzung der
eigenen Rechtsposition einzusetzen.

Bund-Linder-Streitverfahren

Im einzigen zur Zeit der sozialliberalen Koalition
von einem unionsgefiihrten Bundesland ange-
strengten Bund-Lénder-Streitverfahren ging es um
die Frage, ob der Bund durch die Durchfiihrung
des so genannten ,.Einmaligen Sonderprogramms
fiir Gebiete mit speziellen Strukturschwéchen® im
Jahr 1974 gegen den verfassungsrechtlichen
Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens ver-
stofen habe. Bereits im Vorfeld des Verfahrens
hatten mehrere CDU-gefiihrte Landesregierungen
— aber keine SPD-Regierungen — verfassungsrecht-
liche Bedenken gegen das Bewilligungsverfahren
des Sonderprogramms geédufBert. Als die Bundesre-
gierung das Programm trotzdem durchfiihrte, lei-
tete die CSU-gefiihrte Bayerische Staatsregierung
mit Erfolg ein Bund-Lénder-Streitverfahren ein.

3. Verfahrensinitiativen anderer Oppositionspar-
teien im Bundestag

Neben den groflen Volksparteien haben seit 1949
auch einige kleinere Parteien, die bei Bundestags-
wahlen die Fiinf-Prozent-Hiirde {iberspringen
konnten, die Funktion der parlamentarischen
Opposition wahrgenommen. Dazu gehorten in der
ersten Legislaturperiode (1949-1953) die Wirt-
schaftliche Aufbauvereinigung (WAV), die Bay-
ernpartei, die KPD und das Zentrum, welche die
Oppositionsfunktion gemeinsam mit der SPD
wahrnahmen. Zwischen 1966 und 1969 war es die
FDP, die in der Zeit der GroB3en Koalition die
Rolle der Oppositionsfraktion alleine iibernahm.
Von 1983 bis 1990 und erneut von 1994 bis 1998
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Tabelle 6: Antriige der Biindnis 90/Griine-Opposition im Organstreitverfahren

Antragsteller Zeitraum | Anzahl der | Erfolg Teilerfolg | Misserfolg | Einstellung
Verfahren
B90/GR-Fraktion im Bundestag 1983-1998 5 1 0 1
B90/GR Bundespartei 1983 -1998 4 2 0 2 0
Quelle: Eigene Darstellung.
Tabelle 7: Antriige der PDS-Opposition im Organstreitverfahren
Antragsteller Zeitraum | Anzahl der | Erfolg Teilerfolg | Misserfolg | Einstellung
Verfahren
PDS-Fraktion bzw. -Gruppe 1990-1999 2 0 1 1 0
im Bundestag
PDS Bundespartei 1990-1999 2 1 0 1 0

Quelle: Eigene Darstellung.

befanden sich die Griinen bzw. Biindnis 90/Die
Griinen gemeinsam mit der SPD in der Opposi-
tion, und seit der ersten gesamtdeutschen Wahl
(seit 1990) zusitzlich die PDS. Seit 1998 ist auch
die FDP wieder in der Rolle einer parlamentari-
schen Minderheit.

Bis 1984 hat keine dieser kleinen Oppositionsfrak-
tionen bzw. -gruppen das Bundesverfassungsge-
richt zur Durchsetzung eigener Rechtspositionen
angerufen. Sogar die FDP, die sich in ihrer Opposi-
tionszeit der Ubermacht der GroBen Koalition
von CDU/CSU und SPD gegeniibersah, ist in die-
ser Zeit nicht vor das Karlsruher Gericht gezogen,
obwohl etwa mit dem Streit iiber die Notstands-
verfassung durchaus politisch und rechtlich heftig
umstrittene Fragen entstanden waren. Die Griinen
entdeckten hingegen schon bald nach ihrem Ein-
zug in den Bundestag, dass sich das Bundesverfas-
sungsgericht auch als oppositionelles Instrument
bzw. als ,,Mitkontrolleur gegen die Regierungs-
mehrheit einsetzen ldsst. Dafiir kam, da den klei-
nen Oppositionsfraktionen in der Regel die Aktiv-
legitimation fiir die abstrakte Normenkontrolle
fehlt, nur das Organstreitverfahren in Betracht.
Auch Bund-Lénder-Streitverfahren diirften fiir
kleine oppositionelle Fraktionen ohne Bedeutung
sein, da die kleinen Parteien, wenn sie auf Landes-
ebene an Regierungskoalitionen beteiligt sind, als
,Juniorpartner” kaum den Ansto zu Verfassungs-
klagen geben diirften.

Die Griinen

Die Initiativen der Griinen im Organstreitverfah-
ren haben zwischen 1983 und 1998 zu neun verfas-
sungsgerichtlichen Entscheidungen gefiihrt. Da-
von ergingen fiinf auf Antrag der Griinen-Bundes-
tagsfraktion, vier auf Antrag der Bundespartei
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Die Griinen bzw. Biindnis 90/Die Griinen (vgl.
Tabelle 6).

Die Antrdge der Griinen-Bundestagsfraktion
haben nur in einem einzigen Fall zu einem Erfolg
der Antragstellerin gefiihrt. Dabei handelte es sich
um die im Jahr 1983 gemeinsam von den Griinen
und der SPD eingeleitete Organklage gegen die
Bundesregierung, die dem so genannten Flick-
Untersuchungsausschuss eine Reihe von Akten
vorenthalten hatte. Die Organklage der Griinen-
Fraktion wegen der Aufstellung der Pershing-1I-
Raketen im Jahr 1983 wurde dagegen zuriickge-
wiesen, ebenso die Klage wegen der Nichtbeteili-
gung der Griinen-Fraktion an der Beratung der
Wirtschaftspldne der Geheimdienste im Jahr 1983/
84. Ein Verfahren wurde wegen Uberschreitung
der Antragsfrist verworfen.

Bei denjenigen Organstreitverfahren, die von der
Bundespartei Biindnis 90/Die Griinen aufgrund
des Antragsrechts politischer Parteien eingeleitet
worden waren, halten sich Erfolge und Misserfolge
die Waage. Eine Verletzung der Rechte der Partei
Die Griinen erkannte das Bundesverfassungsge-
richt im Verfahren wegen der Anwendung der
Fiinf-Prozent-Klausel bei der ersten gesamtdeut-
schen Bundestagswahl im Jahr 1990 sowie im Jahr
1992 im Verfahren wegen der Parteienfinanzie-
rung. Zuriickgewiesen wurden die Klage im Jahr
1983 gegen die Gewdhrung von Globalzuschiissen
zur politischen Bildungsarbeit an parteinahe Stif-
tungen und die Klage wegen der Parteienfinanzie-
rung im Jahr 1984.

PDS
Relativ ausgeglichen stellt sich auch die Erfolgsbi-

lanz der vier bisher erledigten Organklagen der
PDS dar (vgl. Tabelle 7). Gleich die erste Organ-
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Tabelle 8: Erfolg der Oppositionsklagen in den einzelnen Verfahrensarten (1951-1999)

Verfahrensart Antragstel-

ler

Anzahl der
Verfahren

Erfolg Teilerfolg | Misserfolg | Einstellung

1/3 des
Bundestags
(parl.
Opposi-
tion)

Abstrakte Normenkontrolle

12

Oppositio-
nelle Lan-
desregie-
rungen

56

16 17 22 1

Organstreitverfahren Oppositi-

onsfraktion

18

Oppositi-
onsfraktion

Bund-Lander-Streitverfahren Oppositio-
nelle Lan-
desregie-

rungen

Quelle: Eigene Darstellung.

klage der PDS iiberhaupt — im Jahr 1990 wegen
der Einfilhrung einer Fiinf-Prozent-Sperrklausel
fiir das gesamte Wahlgebiet bei der ersten gesamt-
deutschen Bundestagswahl — wurde vom Bundes-
verfassungsgericht im Sinne der Antragsteller fiir
begriindet erkliart. Verworfen wurde demgegen-
iiber der Antrag aus dem Jahr 1991, mit dem die
PDS die Unterstellung ihres Vermogens unter die
Verwaltung der Treuhandanstalt verhindern
wollte. Diese beiden Verfahren hatte die PDS als
politische Partei beantragt.

Zwei weitere Organklagen wurden von der Abge-
ordnetengruppe der PDS im Bundestag einge-
reicht, mit deren Hilfe sie jeweils die Anerken-
nung ihrer Gruppe als Fraktion durchsetzen
wollte. Wenigstens einen Teilerfolg erzielte die
PDS-Gruppe dabei im Jahr 1991. Den Hauptan-
trag wiesen die Karlsruher Richter zwar als unbe-
griindet zuriick, aber sie erkannten doch eine Ver-
letzung der Rechte der Antragstellerin darin, dass
der Bundestag ihr nicht das Recht auf Mitglied-
schaft in den Ausschiissen nach § 55 GOBT einge-
rdumt hatte. Ein zweites Verfahren im Jahr 1995
wurde dagegen als unbegriindet zuriickgewiesen.?’

20 Neben diesen Antrdgen der Partei und der Gruppe/
Fraktion der PDS hat sich das Bundesverfassungsgericht
noch mit einer Reihe von Organklagen des Abgeordneten
Gregor Gysi beschéftigen miissen, mit deren Hilfe er seine
Uberpriifung auf eine Titigkeit fiir den Staatssicherheits-
dienst der DDR verhindern wollte (BVerfGE 94, 351; 97, 408;
99, 19). Die Antrige wurden alle zuriickgewiesen.
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IV. Zusammenfassung

Die Analyse aller bis Ende 2000 abgeschlossenen
verfassungsgerichtlichen Verfahren fiithrt zu dem
Ergebnis, dass die groen Parteien SPD und
CDU/CSU in ihren jeweiligen Oppositionszeiten
das  Kontrollorgan = Bundesverfassungsgericht
durchaus auf dhnliche Weise nutzten. Lediglich zu
Beginn der fiinfziger Jahre, in einer gewissen
,» Testphase® also, kann man eine etwas offensivere
verfassungsgerichtliche Strategie der SPD erken-
nen. Nach dieser ,, Testphase®, in der die Sozialde-
mokraten nur Niederlagen erlitten, unterscheidet
sich das Klageverhalten der SPD statistisch kaum
mehr von dem der nachfolgenden CDU/CSU-
Opposition. Allenfalls bei der CSU kann zwischen
1969 und 1982 eine etwas groBere Klagebereit-
schaft beobachtet werden. Der Eindruck mancher
Beobachter, die CDU/CSU-Opposition habe die
Reformen der sozialliberalen Koalition mit Hilfe
der Karlsruher Richter ,blockiert“?!, ergab sich
somit nicht etwa daraus, dass die Union den Weg
nach Karlsruhe hdufiger beschritten hitte als vor-
her oder nachher die SPD. Der Eindruck ergab
sich vielmehr aus der Tatsache, dass die Union bei

21 Klaus Lange, Wie in der Residenz des Rechts die Bonner
Politik gestoppt wird, in: Frankfurter Rundschau vom
8.2.1979.
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ihren Verfassungsklagen erfolgreicher war als
andere oppositionelle Antragsteller.

Warum dies so war, ldsst sich mit drei moglichen
Faktoren erkldren: Erstens bewegten sich einige
Reformvorhaben der sozialliberalen Koalition tat-
sdchlich in einem verfassungsrechtlich sensiblen
Bereich, etwa in der Deutschlandpolitik oder auch
bei der Einfiihrung der Fristenlosung fiir den
Schwangerschaftsabbruch. Die Regierung ging
damals also bei einigen Politikvorhaben ein verfas-
sungsrechtliches Risiko ein, das die CDU/CSU-
Opposition nutzen konnte. Zweitens féllt auf, dass
die Union in ihrer Oppositionszeit hdufig gemein-
same Verfahrensantrdge von Bundestagsfraktion
und Landesregierungen einreichte. Haufiger als
bei der SPD scheint die Union demnach ihr verfas-
sungsgerichtliches Vorgehen in einem groferen
Kreis von Antragstellern abgestimmt und koordi-
niert zu haben. So sah sich die Bundesregierung
vor den Schranken des Karlsruher Gerichts nicht
selten der geballten juristischen Kompetenz der
Landerverwaltungen gegeniiber. Dies mag der
Argumentation der Opposition einige prozessuale
Vorteile verschafft haben. Drittens fallt die
Erfolgsbilanz der CDU/CSU-Opposition statis-
tisch besser aus, weil sie in insgesamt weniger
Fillen geklagt hat. Mit hiufigeren Verfahrensan-
tragen wire wohl auch das Risiko verfassungsge-
richtlicher Niederlagen gestiegen. Ob — wie verein-
zelt spekuliert wurde — dariiber hinaus auch die
parteipolitische, ideologische oder soziale Veror-
tung der Karlsruher Richter zwischen 1969 und
1982 zu einem fiir die CDU/CSU giinstigeren
Umfeld gefiihrt hat, dirfte im Einzelnen schwer
nachzuweisen sein.

Bei den kleineren Oppositionsfraktionen lésst sich
erst mit dem Einzug der Griinen in den Deutschen
Bundestag eine Nutzung des Verfassungsgerichts
zur Durchsetzung eigener Rechtspositionen beob-
achten. Die Griinen und spéter die PDS strebten
bei ihren Verfahrensantrégen meist eine Verbesse-
rung ihrer parlamentarischen Wirkungsmoglich-
keiten ein, die sie entweder fiir sich selbst oder in
Prozessstandschaft fiir den ganzen Bundestag ein-
forderten. Dabei erlitten die jeweiligen Antragstel-
ler zwar eine Reihe von Niederlagen, aber in eini-
gen Fillen — z.B. 1991 bei der Frage der
Anerkennung der PDS als Fraktion, wo das Bun-
desverfassungsgericht in weitem Umfang die
Rechte einer parlamentarischen Gruppe aner-
kannte?? — fiihrten solche Klagen durchaus zu
einer Starkung oppositioneller Aktionsrechte.

22 Vgl. Jorg Menzel (Hrsg.), Verfassungsrechtsprechung,
Tiibingen 2000, S. 480.
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Fasst man die Ergebnisse der einzelnen Oppositi-
onsparteien zusammen, so zeigt sich, dass der
Erfolg oppositioneller Verfahrensinitiativen in den
einzelnen Verfahrensarten sehr unterschiedlich
ausgefallen ist (vgl. Tabelle 8).

Trat die parlamentarische Opposition selbst als
Antragstellerin auf — in der abstrakten Normen-
kontrolle als ein Drittel der Mitglieder des Bun-
destags oder im Organstreitverfahren als Fraktion
—, war das Ergebnis verfassungsgerichtlicher Kla-
gen in den meisten Féllen fiir die Opposition nicht
befriedigend. Noch als relativ erfolgreich erwiesen
sich die Organklagen, wo die Oppositionsfraktio-
nen zwischen 1951 und 1999 bei etwa 44 Prozent
aller Antrédge einen teilweisen oder volligen Erfolg
in Karlsruhe erzielen konnten. Demgegeniiber
endeten die von parlamentarischen Minderheiten
initiierten abstrakten Normenkontrollen nur bei
einem Viertel aller Antrdge mit einem Sieg der
Opposition.

Diese Bilanz hat ihre Ursache wohl in der unter-
schiedlichen Zielrichtung der beiden Verfahrens-
arten: Wenn es im Wege des Organstreits um den
Schutz der Rechte des Parlaments oder um die
Verteidigung von parlamentarischen Minderheits-
rechten ging, hat sich das Bundesverfassungsge-
richt offenbar tendenziell oppositionsfreundlicher
gezeigt als in den Verfahren, die sich auf dem
Wege der abstrakten Normenkontrolle gegen die
materielle Politik der Regierungsmehrheit wand-
ten.

Viel erfolgreicher war die Opposition, wenn nicht
die parlamentarische Minderheit im Bundestag
selbst, sondern befreundete Landesregierungen
das verfassungsgerichtliche Verfahren in Gang
setzten. In der abstrakten Normenkontrolle wur-
den auf diesem Wege 59 Prozent und im Bund-
Lénder-Streit 55 Prozent aller Antrdge mit einem
volligen oder teilweisen Erfolg der Antragsteller
entschieden. Daraus kann man schlief3en, dass sich
das Bundesverfassungsgericht tendenziell auch
dann oppositionsfreundlicher zeigte, wenn es um
foderative Fragen ging. Da ,,oppositionelle” Lan-
desregierungen aber auch in anderen Politikberei-
chen Erfolge in Karlsruhe erzielten, scheinen
Antrdge von Landesregierungen zudem gewisse
prozessuale Vorteile zu haben. Landesregierungen
konnen sich — ganz im Gegensatz zur parlamenta-
rischen Minderheit im Bundestag — auf einen
betrichtlichen Justizapparat stiitzen, dessen Sach-
kompetenz moglicherweise Auswirkungen auf den
Prozessverlauf haben kann. Auch haben Landesre-
gierungen gegeniiber der Bundestagsopposition
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den Vortell, iiber eine bessere finanzielle Ausstat-
tung zu verfiigen.

Die Antwort auf die Frage, ob die parlamentari-
sche Opposition im Bundestag den institutionellen
,» Vetospieler Bundesverfassungsgericht effektiv
zur Kontrolle der Regierung und der Bundestags-
mehrheit einsetzen konnte, fillt somit differenziert
aus. Verfahrensantrige der parlamentarischen
Minderheit selbst fithrten in der Vergangenheit
meistens zu einer verfassungsgerichtlichen Nieder-
lage der Opposition, Klagen ,,oppositioneller*
Landesregierungen hatten dagegen eine insgesamt
positive Erfolgsbilanz. Diese rein quantitative
Analyse macht freilich keine Aussagen iiber die
rechtliche und politische Bedeutung der einzelnen
verfassungsgerichtlichen Entscheidungen. Denn
offensichtlich haben einige von der Opposition
initiierte Verfahren entscheidend zum Ausbau der
Verfassungsordnung beigetragen, wihrend andere
ohne groe Konsequenzen blieben oder einfach
von der Entwicklung iiberholt wurden.

Festzuhalten ist, dass es der jeweiligen Opposition
seit der Griindung der Bundesrepublik in insge-
samt 53 Klagen gelungen ist, das Handeln der
Regierung bzw. der Regierungsmehrheit ganz oder
teilweise riickgéngig zu machen. Das mag insge-
samt gesehen eine niedrige Erfolgsquote sein, aber
im Prinzip kann die Opposition durchaus hoffen,
Mehrheitsentscheidungen mit Hilfe des Bundes-
verfassungsgerichts zu stoppen. Und umgekehrt ist
das Bundesverfassungsgericht, das nicht von sich
aus tétig werden kann, in einer parlamentarischen
Demokratie auf den Widerspruchsgeist der Oppo-
sition angewiesen.

Die Opposition sollte den ,,Vetospieler Bundes-
verfassungsgericht jedoch verantwortungsbewusst
einsetzen. Die Opposition ist durch die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit zwar in die Lage versetzt,
ihre schwache Position als Minderheit im Bundes-
tag zu kompensieren — wie sie dies bei entspre-
chenden Mehrheitsverhiltnissen auch mit Hilfe
des Bundesrates kann. Dies gelingt ihr aber, ohne
vom Wihler zur Mehrheit gemacht worden zu
sein.”® Die Opposition besitzt fiir die Funktionali-

23 Vgl. Klaus Schlaich, Das Bundesverfassungsgericht,
Miinchen 19943, S. 316.
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sierung des Bundesverfassungsgerichts wohl eine
rechtsstaatliche, aber keine demokratische Legiti-
mation. Diese besitzt jedoch die parlamentarische
Mehrheit, die vom Wihler beauftragt ist, ihre poli-
tischen Ziele und Gesetzgebungsprojekte zu reali-
sieren. Die Bedeutung des Ausgangs von Wahlen
nimmt ab, wenn die Opposition das Handeln und
die Gesetzgebungsvorhaben der demokratisch
legitimierten Mehrheit standig der politischen Dis-
kussion entzieht und durch fortwdhrende Verfas-
sungsklagen das Verfassungsgericht zum eigentli-
chen Entscheidungsorgan macht. Mit der Zahl der
Verfassungsprozesse nimmt zudem immer auch
die Kritik am Gericht selbst zu.?* Das verfassungs-
gerichtliche Verfahren kann deshalb kein Mittel
sein, dessen sich die Opposition im politischen All-
tag bedient. Gefordert ist neben einem ,judicial
self-restraint“ der Richter bei der Beurteilung
politischer Fragen auch ein ,political self-
restraint der Opposition bei der Anrufung des
Bundesverfassungsgerichts.

Alles in allem kann man aber den bisher agieren-
den Oppositionsparteien nicht vorwerfen, dass sie
das verfassungsgerichtliche Verfahren auf unver-
antwortliche Weise fiir politische Zwecke instru-
mentalisiert hétten. Die niichterne empirische
Bilanz beweist eher das Gegenteil. In der poli-
tisch-publizistischen Diskussion wird hier oft
bedenklich verallgemeinert, vereinfacht und tiber-
trieben — oder einseitig aus der Sicht des Verlierers
geurteilt. Angesichts der eher geringen und iiber
fiinf Jahrzehnte in etwa konstant gebliebenen Zahl
an verfassungsgerichtlichen Initiativen der Opposi-
tion kann man auch nicht von einem Trend zu
einer Justizialisierung der Politik sprechen. Eine
kritische Analyse der Erfolgsbilanz der bisher
abgeschlossenen Verfahren diirfte dazu fiihren,
dass dies auch in Zukunft so bleibt.

24 Vgl. Rainer Wahl, Quo Vadis — Bundesverfassungsge-
richt? Zur Lage von Verfassungsgerichtsbarkeit, Verfassung
und Staatsdenken, in: Bernd Guggenberger/Thomas Wiir-
tenberger (Hrsg.), Hiiter der Verfassung oder Lenker der
Politik? Das Bundesverfassungsgericht im Widerstreit, Ba-
den-Baden 1998, S.81; Rainer Faupel, Das Bundes-
verfassungsgericht in Noten. Vorschldge der Kommission zur
Entlastung des Bundesverfassungsgerichts, in: Neue Justiz, 52
(1998), S. 57-63.
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