Erhard Blankenburg

Die Vertassungsbeschwerde

— Nebenbiihne der Politik und Klagemauer von
Birgern

i |

| Die Zahl der Verfassungsbeschwerden ist in den vergangenen Jahren bestandig

! gestiegen. Verfabrensinderungen haben nichis an der Zunahmevon Beschwer-

’ den gedndert. Der Autor analysiert, in welchen Bereichen besondere Zunah-
men zu verzeichnen sind. Er untersuchl weiterbin die Frage, welche Verdnde-
rungen sich bei den Annahmeverfabhren von Verfassungsbeschwerden konsta-
tieven lassen. Schliefilich gebt er dem Arbeitsstil nach, den einzelne Kammern
bei der Nichtannabme von Verfassungsbeschwerden entwickeln.

Dre Red.

1. Verfassungsrechtsprechung als oberste Normenkontrolle

Die Verfassungsinterpreten werden gerne als eine >offene Gesellschaftc dargestellt’,
die jedermann Zugang bietet, Gesetz und Institutionen der Bundesrepublik in Frage
zu stellen. Dics gilt desto mehr, als der Verfassungstext, auf den man sich dabei zu
berufen hat, allgemeiner gehalten ist als jedes Gescrz. »Lapidarformeln« hat Bok-
kenforde die Grundrechrsbestimmungen des Grundgesctzes wie auch anderer rechrs-
staatlicher Verfassungen genannt, »die aus sich selbst heraus inhaltlicher Eindeutig-
keiten weirgehend entbehren«’. Daher prigen oft erst die Interpretationen der Ge-
richte thre Bedeutung. In neu gebildeten Staaten weisen sie der Institutionalisierung
von Recht und Politik die Richtung, wie man an der Prioritit erkennen kann, die
Verlassungsgerichten in den nach 1990 um-gewenderen Staaten rund um das zer-
fallenc Sowjetreich oder auch in Siidafrika zuerkannt wird. An sich selbst gewdhnte
Demokratien wie die der Niederlande oder Grofibritanniens glauben bislang auf
jeghiche richterliche Kontrolle der Gesctze an der Verfassung verzichten zu kdnnen;
sie miissen sich dann gelegentlich von curopiischen Richtern vorhalten lassen, dafd
thre Institutionen nicht den inzwischen normierten Vorstellungen von Rechtsstaat-
lichkeit* oder Grundrechtsverwirklichung entsprechen.
Politische Fragen in rechtliche umzusetzen ist dagegen das Kennzeichen der deut-
schen Politik geworden; der Motor dieser Entwicklung ist die Mobilisierung des 1951
errichteten Bundesverfassungsgerichts (BVerfG). Dabei kénnen die verschiedensten
1 So Peter Haberle, Dic offene Gesellschaft der Verfassungsinterpreten, n: JZ 1975, 297-305.
2 Ernst Woltgang Bockenforde, Grundrechistheorie und Grundrechtsinterpretation, in: NJW 27 (1974)
1529.
3 Die normauve Krafr der Ldee ciner Bindung von Gesetzen an emen Grundrechtskatalog erweist sich im
heutigen England, das die traditionell unverruckbare Souveramitat des Parlaments von diesem selbst mit der
tormellen Anerkennung curopaischen Rechrs eingeschranke sieht. Ahnhich erging es den Niederlandern,

die vom Stralburger Hof fur Menschenrechte (Benthem vs Staat der Nederlande, ECHR 23 Oktober 1984)
dazu gebracht werden muflien, eine Verwaltungsgerichisbarkeit emzurichien.
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Konstellationen und Streitgegenstinde die Verfassungsrechtsprechung auslgsen:
Bundestagsfrakiionen, Gruppen von Abgeordneten oder Landesregierungen kénnen
es Uber eine Organklage, Abgeordncte (vor allem der Opposition) im Parlament
durch Antrag auf Verfassungs-Uberpriifung ncuer Gesetze, Richter durch Vorlage
unter Aufschiebung threr Entscheidung und einzelne Biirger durch Verfassungsbe-
schwerde anrufen. Alle diese Verfahrensformen haben bet den wegweisenden Ent-
scheidungen seit den soer Jahren zum Aufbau der Institutionen in der Bundesrepu-
blik beigerragen, sei dies mit seinen Entscheidungen fur dic Wiederbewaffnung®, zumn
Weiterbestehen der Beamtenrechre Gber den Zusammenbruch des Reichs hinaus’
oder etwa zur Mitgliedschaft des Saarlands in der Bundesrepublik®. Zentrale Fragen
wie die zu Umfang und Souveranitat der Republik und zum Grundlagenvertrag mit
der DDR’ konnen als abstrakte Normkontrolle von einer Landesregierung, sie
konnen aber auch mit Verfassungsbeschwerden vorgebracht werden, wie bei den
Ostvertriigen®. und neuerdings wieder dem Maastricht-Vertrag?. Hiufig 13sen Ent-
scheidungen ganze Kerten von Folgeverfahren aus, die iiber dic Jahre hinweg einc
immer mehr verfeinerte Verfassungsrechtsprechung entwickeln (so erwa das Urrell
gegen Adenauers Fernsehpline 1961'°, das sich bis heute fortsetzt als eine Verfas-
sungslehre zur Medienfreiheit), lber die Grundsitze der Partcifinanzierung'' oder
den Schwangerschaftsabbruch'®, mit denen das Gericht demonstriert, dafl die Ver-
fassung zwar normative Festlegung, aber unter sich stets verandernden Inhalten ist.

Nach der Vereinigung mchrten sich Verfassungsbeschwerden mit grundsitzlichen
Fragen': die Eigentumsordnung’®, die Weiterbeschaftigung im 6{fentlichen Dienst’,
die Strafbarkeit von Ostspionage’® und die strafrechtliche Verantworrung von
Gencrilen und Poliukern fir das Grenzregime der DDR' — es gibt kaum eine Kon-

4 Anuwag auf verfassungsrechdiche Prufung (abstrakic Normkontrolle) mit einstweiliger Verfugung vor-
weg, beide 1992 auf Antrag der SPD-Frakaon vor dem 1. Senat, abgelehnr. Danach wentere Entschei-
dungen von Plenum und beiden Sepaten, BVerfGE 1,281 und BVerfGE 1,396.

BVertGE 3,58, Antrag der SPD-Fraktion beim 1. Senat 1953, danach weitere Art. 131 GG Verfassungs-
hl',’\'\_"f‘\\'l‘rdt‘l‘l (’lnli'y.'nl.‘r BL‘!.’()“’C[ICE

BVertGL 4,157 Antrag der SPD-Fraktion zum Saarstatut, abgelehnt vom 1. Senart 1955,

Antrag der bayerischen Landesregierung auf verfassungsrechtliche Prufung (abstrakete Normkontrolle)
beim z. Senat 1973, BVerfGE 36,1,

8 Verfassungsbeschwerden einzelner Burger beim 1. Senat 1975, BVerfGE 40,141.

~N o

9 ‘\.'ctf.lx,\un);s‘huﬁL'in'.'t'rdun eines c|lc!:\.1llgun Mitarbeiters der L'U!l'vp&l\(hun Kommussion und von vier
Abgeordneten des europaischen Parlaments beim 2. Senat, danach folgen weitere Verfahren (sog. »So
lange« Beschlusse), BVerfGE 89,155.

10 Organstreit auf Antrag der Hansestadt Hamburg gegen die Bundesregierung beim 2. Senat 1961, BVerfGE
12,205.

11 Organstrent aul Antrag der hessischen Landesregierung, Urter] des 2. Senats 1958 BVer[GE 8,51; sowie
Organstrert aut Antrag der Gesamrdeutschen und der Bayernparte), und erneut auf Antrag der Baynischen
Staatsparter, der Navonalparret Deutschland und der Europaparter, Urterl des 2. Senat 1966 BVer{GE
20,56; wiederum Antrag der Fraktion der Grunen, beim 2. Senat 1986 BVerfGE 73,40

1z Antrag aul verfassungsrechtliche Prufung {abstrakte Normenkontrolle), vorweg Antrag des Landes
Baden-Wurttemberg auf einstweilige Anordnung gegen das Inkrafitreten des 5. Strafrechusreformgesetzes
vor dem 1. Senat 1975, BVerfGE 39,1; erneut auf Antrag von 193 Mugliedern des Deurschen Bundestages
und funf Landesregierungen beim z. Senat 1992, BVer[GE 86, 302 1I; sowic Anrrag auf einstweilige
Verfugung der Bayrischen Staatsregierung und 249 Abgeordneten des Deutschen Bundestages, dem der
Deutsche Bundestag und neun Landerregierungen entgegentreten, beim 2. Senat 1995 BVerfGE 88,203;
zur Zeit liegt emne Verfassungsbeschwerde von zwer Arzien gegen dic bayrische Staatsregicrung beim
2. Senarc an, denen eine cinstweilige Verfugung vorangegangen 1st.

13 Vgl die Darstellung von Paul Kirchhol, Die Autgaben des Bundesverfassungsgerichts in Zeiten des
Umbruchs, NJW 23/1966, 1497-1525.

14 Verfassungsbeschwerden von 1z Beschwerdefuhrern gegen Enceignung avf besarzungsrechehicher Grund-
lage, abgelehnt durch Urreil des 1. Senar, BVerfGE 84, oo.

15 Verlassungsheschwerde von 133 Beschwerdefuhrern aus den Neuen Bundeslandern, Urteil des 1. Senars
tellweise erfolgreich, BVerfGE 8y, 133

16 Verfassungsbeschwerden von drei chemaligen Mitarbeitern des Staatssicherheitsdienstes der DDR und
Richtervorlage des Kammergerichts Berlin, weingehend abgwiesen durch Beschlufl des 2. Senat, BVerlGE
92, 277.

17 Verfassungsbeschwerden von vier ehemaligen Mitghedern des Natonalen Sicherheitsrates der DDR
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troverse bei der Transformation der DDR-Gesellschatt zu den Neuen Bundes-

lindern, die dem Gericht nicht vorgelegt worden wire. Aber auch bei weniger

umwilzenden Ereignissen finden sich findige Anwilte und Universitdtsprofessoren,
die politische Anliegen in Grundrechtsfragen zu Ubersetzen und mirt justiziellem

Filibustern bis vor das Verfassungsgericht zu tragen in der Lage sind (die Verwal-

rungsgerichtsklagen gegen den Staatsvertrag zur Rechischreibung mitsamt einer

angekiindigten zweiten Verfassungsbeschwerde' sind ein besonders medientrichi-
ges Beispicl).

Schon die kleine hier zitierte Auswahl zeigt den Spielraum von grundsitzlichen bis zu

banalen Fragen, die dem Verfassungsgericht seitens unterschiedlicher Akreure vor-

gelegt werden konnen,

- Zur Prifung in staatsrechtlichen Fragen kommt es, wenn Organstreitigkeiten
zwischen Bundesorganen oder zwischen Bund und Landern anhingig gemacht
werden; in einem weiteren Sinne auch durch die rabstrakte Normenkontrolles, die
zu beantragen den Regicrungen von Bund und Landern sowie einer Minderheit
von zumindest cinem Drittel des Bundestages vorbehalten ist. Diese Verfahren sind
selten; bis 1991 wurden in der Geschichte des BVerfG insgesamt 11z solcher
Verfahren anhingig.

- Mit 2612 Verfahren haufiger wird von anderen Gerichten im Wege der sogenannten
skonkreten Normenkontrolles eine Priffung von Gesetzen an der Verfassung mo-
bilisiert. Deutlich ist, dafd die Ausstrahlung des Geriches nicht allein von Entschei-
dungen ausgeht, die Gesetzesbestimmungen fiir nichtig erklaren. Auf Unverein-
barkeit mit dem Grundgesetz erkennt das Gericht nur in wenigen Fillen; jedoch
hat es eine »verfassungskonforme Auslegunge bestehender Normen in vielen und
bedeutenden Fillen gegeben.

~ Bis 1991 erkldrte das Gericht lediglich 12mal ein Bundesgesetz und 1omal Landes-
gesetze tiir ginzlich nichug, insgesamt 242mal erklirte es Einzelnormen von
Gesetzen oder Verordnungen fur nichtig; in 136 Verfahren wurden Gesetze oder
Verordnungen fiir unvereinbar mit dem Grundgesetz erklirt.

~ Dagegen stehen 1152 Entscheidungen, mit denen Normen unbeanstandet blicben,
in 1367 Fallen lieferte das Gerichr eine verfassungskonforme Auslegung.”’.

Entgegen dem Eindruck in den Medien, die thre Berichterstattung in erster Linie auf

Konflikte richten, hat also das Gericht dic Gesetzgeber tiberwiegend bestatige. Es hat

damut den legislativen Mehrheiten gegentiber hartnickigen Oppositionen dic Weihe

verfassungsgerichtlicher Legitimation verliehen.

- Mit einer dritten Funktion als Klugemauer von Biirgern ging das BVerfG durch
die Verfahren der Verfassungsbeschwerde uiber sein Vorbild, den amerikanischen
sSupreme Courts, hinavs. >Jedermann<® kann sich mit einer solchen Beschwerde
gegen Verwaltung und Gerichte auf die Verfassung berufen, wenn er betroffen
ist. Lediglich der Grundsatz, dafl vor Anrufen des Verfassungsgerichts der nor-
male Rechtsweg erschopft sein mufl, tibt eince gewisse Vorselektion aus. Die Ver-
fassungsbeschwerde hat seit Bestchen des Gerichts stetiy an Beliebtheit gewon-
nen.

- Von 1951 bis 1996 gingen bei Gericht 107890 Verfassungsbeschwerden ein. Die

gegen thre strafrechtliche Verurteilung wegen threr Verantwortung fur Totschlag von Fluchthingen uber
dic Staatsgrenze, 2 BvR 1851-53/04 und 1875/04, B. v. 24. 10. 1996 (2. Senart), BVerfGE 95,96.

18 Die erste Verfassungsbeschwerde eines Jenaer Professors und seiner 8-jahrigen Tochter gegen den Staats-
vertrag der deutschsprechenden Lander, welcher nach Ansicht der Beschwerdefuhrer einer landes(!)ge-
setzlichen Grundlage bedurft hatte, ist vom Gericht mche angenommen worden, B. v. 21.6, 1996 — 1 BvR
1057/96 und 1067/96 - (1. Scnat), NJW 1996, 2221 L.

19 BVertG Jahresbericht 1991,

20 § 90 Abs. 1 BVerfGG, seit 1969 verankert in Art. 93 Abs. 3a GG.
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Realitat dieses Rechtsweges jedoch endct iiberwiegend schon in der Vorpriifung:
Zur Entscheidung wurden von allen Verfassungsbeschwerden gerade 1996 (also
knapp 2%) angenommen.

2. Versuche, mit Verfahrensanderungen der steigenden Flut von
Verfassungsbeschwerden Herr zu werden

Eher noch als bei anderen Gerichten kann man beim BVerfG davon ausgehen, daft
potentiell noch sehr viel mehr Klagen und Beschwerden méglich wiren als ratsachlich
vor Gericht kommen. Was dem Gericht tatsichlich vorgelegt wird, ist cine Selektion,
die antizipatorisch durch die Erwartungen an die Problemldsungsfihigkeit justiz-
icller Entscheidungen gesteuert wird. Mit der formal wie materiell voraussetzungs-
armen Verfassungsbeschwerde liefle sich mit wenig Auslegungskunst fast jedes
Interesse (vor allem Status-quo-Interessen) zu einem Anspruch aus Grundrechtsar-
tikeln umformulieren. Zuweilen enden Skandalisierungskampagnen mit betrichtli-
chem Geschiftsanfall vor dem Verfassungsgericht: so etwa 1973, als 1735 Steuer-
zahler gegen cinen >Stabilititszuschlage Beschwerde einlegren, oder drei Jahre spiter,
als 381 Eingaben gegen die Abtreibungsentscheidung von 1975 zu verzeichnen waren,
oder das Jahr 1983 mit seinen zahlreichen Eingaben gegen das Volkszihlungsgesetz.
Das Gericht selher half der matericllen Kompetenzausweitung in den 1950er Jahren
noch nach. Mit ciner extensiven Auslegung des gerichtlichen Schutzes auf Rechte der
Handlungsfreiheit™ verhalt es sich zu einer weitgechenden Kompetenz des Indivi-
dualrechesschutzes. Mit ciner Berufung auf Gleichheit vor dem Gesetz (Art. 2 Abs. 1
GG) und das Recht der freien Entfaltung der Persénlichkeir (Art. 2 Abs. 1 GG) kann
ein Kliger potenticll alle gesetzlichen Eingriffe des Staates grundrechtlich in Frage
stellen. Da jedoch Voraussetzung einer Verfassungsbeschwerde ist, dal} vorweg jeder
mogliche Rechtsweg ausgeschépft ist, bringt dies faktisch it sich, dafl sich der
tberwiegende Teil der Beschwerdefihrer in erster Linie auf dic Verletzung des
rechtlichen Gehors (Art. 103 GG) bei gerichtlichen Verfahren beruft.

Auf der anderen Seite mangelt es nicht an Versuchen, mit Verfahrensanderungen der
steigenden Zahl von Verfassungsbeschwerden Herr zu werden. Viermal wurde das
Bundesverfassungsgerichtsgesetz (BVerfGG) gefindert, um dem Belastungsproblem
mit dem Verfahren bei der Annahme von Verfassungsbeschwerden beizukommen:
In den ersten Jahren des Gerichts lagen alle Verfassungsbeschwerden beim 1.Senat.
Alle Entscheidungen wurden gegeniiber den Beschwerdefithrern begriinder. Stattga-
ben jedoch waren duflerst selten: Von allen Eingangen des Jahres 1955 etwa (dic wir
untersuchr haben) war eine einzige Beschwerde erfolgreich. 1956, bei einem Ge-
schiftsanfall von 686 Beschwerden, regten sich die ersten Klagen wegen Uberlastung.
Als Reakrion fithrte das 1. Anderungsgesetz vom 21.7. 1956 mit dem seinerzeitigen
§ 91a BVerfGG ein erleichtertes Verwerfungsverfahren ein. Er sah Vorprifungsaus-
schusse vor, die mit je drei Richtern die Annahme einer Beschwerde einstimmig
verwerfen kdnnen, wenn weder von der Entscherdung die Kldrung einer verfassungs-
rechtlichen Frage zu erwarten ist, noch dem Beschwerdefihrer durch Versagen der
Entscheidung ein schwerer und unabwendbarer Nachteil entstehr. Das von der Re-

21 Mt dem Elfes-Urtail BVerfGE 6,32 beschied das Geriche cine Verfassungsbeschwerde zwar als unbe-
grundet, nahm sie aber als zulassig an. Damit hate es einen weitgespannten Kompetenzanspruch gegen-
uber obngkeitlichen Eingriffen ctabliert, ohne allerdings dem Beschwerdefuhrer Elfes (dem der PaR
wegen seiner verfassungsfemdhchen, rechtsextremen Akunvitaten im Ausland niche verlangert wurde)
Genugruung zu verschaffen
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gierung vorgeschlagene Entfallen eines Begriindungszwanges wurde nicht in das
Gesetz aufgenommen. Bei Nicht-Einigung im Ausschufl hatte der Senat zu entschei-
den. Beide Senate bildeten je drei solcher Ausschisse.

Die Zahl der Verfassungsbeschwerden sticg weiter, 1963 auf 1349. Dennoch war das
3. Anderungsgesetz vom 3. 8. 1963 wenig beeindrucke von Uberlastungssorgen, als es
mit § 93a BVerfGG (damit § 91a erseizend) die Entscheidungskompetenz der Aus-
schiisse auf formale Ablehnungsgriinde beschrankee. Die deshalb beftirchrete Mehr-
belastung der Senate stellte sich jedoch nicht ein, méglicherweise weil in diese Zeit
Selbsthilfemafinahmen des Gerichts im Rahmen seiner Geschiftsordnung sowie die
Erweiterung des Stabes von wissenschaftlichen Mitarbeitern fielen, Auch verfas-
sungsdogmatisch schrankte das Gericht seine extensive Kompetenz cin; 1964 ver-
kiinderv ¢s die Fleck’sche Formel*, nach der das Verfassungsperiche niche bei jeder
»unbilligen« Entscheidung eines héchsten Gerichts, sondern nur ber »grundsirzlich
unrichtiger Anschauung von der Bedeutung von Grundrechten« eingreifen kénne.
Mittlerweile stieg der Geschiftsanfall 1970 auf 1606 Verfassungsbeschwerden, wes-
halb mit dem 4. Anderungsgesetz mit Wirkung ab 1971 die Kompetenzen der Vor-
prittung erweitert wurde. Danach konnte nunmehr der Ausschufl gemif § 93a Abs. 3
die Annahme der Beschwerde mangels »hinreichender Aussicht auf Erfolg« ableh-
nen. Anheimgestellt wurde, ob Ausschufl oder Senat der Nichtannahme eine Be-
grundung anfugen wollten.

Unbecindruckt von Verfahrensvereinfachungen stieg der Eingang an Beschwerden in
den siebziger Jahren weirer. 1983 erreichte er 3 828 Einginge. Einige Spitzen im Trend
entstanden durch Kampagnen, die wahre Beschwerdelawinen lostraten, so wegen des
Stabilitatszuschlags (1973), wegen der Abtreibungsregelung (1976) und gegen die
Volkszahlung (1983). Moglicherweise durch die Publizitar dieser Kampagnen ange-
regt, aber auch unabhingig davon nahm der Geschiftsanfall auf der gesamten Breite
stetig zu. Der Geserzgeber reagiertc mit dem 7. Anderungsgesetz zum BVerfGG und
zum Richtergesetz vom 12.12. 1985, mit dem in § 93b BVeriGG die Kammern die
Moglichkeir erhielien, offensichtlich begriindeten Beschwerden durch Beschluf}
statrzugeben, wenn die mafigebliche Verfassungsfrage als durch das Gericht bereits
entschieden angesehen werden konnte. Zugleich sollten Gebithrenregelungen fiir
nicht angenommene Verfassungsbeschwerden, darunter einc Strafgebuhr bei offen-
sichtlichem Miflbrauch, vom Einreichen aussichtsloser Beschwerden abschrecken.
Wie beabsichrigr wurden mir der Verlagerung der Entscheidung auf die Kammern dic
Senare entlaster. Unerwartet allerdings machten die Kammern das Gericht insgesame
akuiver: Nicht nur nahmen sie mehr Beschwerden an als bisher, sie gaben ihnen auch
haufiger statt. Nie zuvor hatte das BVerfG eine Quote von 16 Prozent Stattgaben
crreicht wie im Jahr 1990. Zwar entfielen diese in jenem Jahr weitgehend auf Asyl-
verfahren, aber wie unsere Aktenanalyse zeigt, gaben Kammern auch Beschwerden
aus dem Strafvollzug, aus Straf- und Zivilverfahren sowic dem Berufsrecht freudiger
statt als in friheren Jahren.

Die goer Jahre schlieflich brachten eine weitere Desillusionierung der Versuche, mit
Verfahrensanderungen die Zunahme der Beschwerden zu meistern. Wieder einmal
sorgte mit den Asylverfahren ein politisch brisantes Problem fiir eine Verfahrens-
lawine, die letztlich in Parallelverfahren entschieden wurden, in vielen Fillen aber
noch von Antrigen auf einstweiligen Rechisschutz begleiter wurden. Wieder aber
sticg auch unabhingig hiervon die Zahl der tibrigen Beschwerden weiter. Wer erwar-
tet hitee, dafl solcher Zuwachs in erster Linie von den 16 Millionen Bundesbiirgern in

22 Benannt nach dem Richrer, der den Beschlu® formulierte, mit der dre Verfassungsheschwerde ciner
Kosmeukfirma gegen emn Urteil des Bundespatenigerichts abgelchnt wurde; 1 BvR 37/63, NJW 37
(1964), 1715=7 = BVeriGE 18,85 (92 £).
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den Neuen Lindern kime, sah sich getduscht: Noch 1996 entsprach ihr Anteil unter
den Beschwerdefiihrern nur der Halfte thres Bevolkerungsanteils.

Verfabren aus den Neuen Bundeslindern und Berlin in Prozent aller Einginge

Einwohner | 1993 1994 \|1995 1996

Anteil

BRD ' .
Berlin ] 4,37 4,8% ' 3,4% | 4,09 4,6% 1
Neue '\ 17,5% 4,3% 5,2% |5,8% 8,3%
Bundeslinder |

Quelle: BVerfG Jahresstatistik 1997

Zur Entlastung verstirkte das 5. Anderungsgesetz zum BVerfG vom 2.8. 1993 noch-
mals die Kompetenzen der Kammern und erschwerte die Annahme aus individuellen
Rechtsschutzgriinden in § 93a Abs. 2, wonach die Annahme von Beschwerden zur
Entscheidung nur bei Fillen von existentieller Betvoffenheit oder besonderem Ge-
wicht geboten ist. Jedoch dienten diesc Anderungen vor allem der internen Verein-
fachung des Verfahrens. Niemand kann erwarten, dafl sie die Beschwerdefiihrer und
ihre Anwilte vom Einlegen aussichtsloser Beschwerden abhalten kénnten.

3. Potential des Geschiftsanfalls an Verfassungsbeschwerden

Abgesehen von den Asylsachen entspricht die Zunahme des Geschiftsanfalls des
BVerfG durchaus der bei den erstinstanzlichen Gerichren: deutlich unterreprisentiert
sind Strafsachen (trotz des beachtlichen Anteils von Beschwerden aus dem Strafvoll-
zug) und die Zivilgerichisbarkeit. Die Verwaltungsgerichte sind im Jahr 1995 wegen
der groflen Zahl von Asylsachen stark Gberrepriscntiert; langfristig entspricht ihr
Anteil dem unter den Fachgerichtsbarkeiten. Wie selten der Weg bis zumn Verfas-
sungsgericht allerdings ist, [t sich an den Gréfenverhiltnissen der absoluten Zahlen
ablesen: 5.707 Verfassungsbeschwerden machen gerade finf Promille aller streirigen
Urteile der Fachgerichtsbarkeiten aus.

e Selektion des langen Weges durch dic Instanzen wird deutlich, wenn inan sich dic
Parteikonstellation vor den Fachgerichten vor Augen hilt. Sind es dort vorwiegend
juristische Personen, die vor den Zivil- und Finanzgerichten als Klager auftreten, und
stellen vor den Sozial- und Verwaltungsgerichten stets Kérperschaften und Behdrden
die Gegenparter: Von dem Rechtsbehell der Verfassungsbeschwerde machen sie kaum
Gebrauch. Knapp 5% aller Beschwerdeftihrer sind juristische Personen — ctwa gleich
viele wie das BVerfG aus dem Strafvollzug anrufen -, und selbst wenn man hinter
manchem Beschwerdefithrer Geschaftsleute und professionelle Tatigkeiten wahr-
nehmen kann, gehen zwei Drittel aller Beschwerden von privaten Rechtsproblemen
aus.

Eine absolute Zunahme der Beschwerden seit den fiinfziger Jahren 1st dabei in allen
Rechtsbereichen zu verzeichnen. In den ersten 15 Jahren des Gerichts stellte Kom-
mers* aufgrund einer Aktenauszihlung test, daR die grofren Gruppen von Be-

23 Donald Kommers, Judicial Polities in West Germany: A Study of the Federal Constitutional Court,
Beverly Hulls (Sage) 1976.
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Anteile der Fachgerichisbarkeiten (1994/5) an allen streitigen Urteilen 1. Instanz im
Vergleich zu den Ausgangsgerichten von erledigten Verfassungsbeschwerden (1996)™

{Strcitige Urteile |\ crfassuuu ohne
| 1. Instanz beschwerden Asylverfahren
Zivil- [58% ‘59% 49%
gerichte | |
Srraf;,enchte 27% 1 8% 3% |
Vcrwal[ungs- | 6% | 26% 6% |
gerichte ‘
davon Asyl ! | 21%
o e | T e N ST T [
| Finanz- [1% Tl% 1%
‘gerichee .
| Arbeits- 3% 3% 4%
| gerichte ‘
| Sozial- 1% ‘\ 3% 4%
gerichte !
s — ! T ]
l Sonstge I ] 9% 1%
|Anzah! insgesamt [1176 000 5707 |

Qunllm Statistische Bundesamr, Justizstatistik; BVerfG Jahresstatistik 1996
Es versteht sich, dafl der Vergleich zu Urteilen der Fﬂ\.h}_‘LlithderkCllen hier nur den
Groflenordnungen gilt: Genau festzustellen, welche streitigen Urteile schen in 1. Instanz,
welche nach einer Beschwerde- oder Berufungsinstanz, welcbe erst nach Revision den
Rechtsweg ausgeschopft haben, swurde aufwendige Erhebungen erfordern, die in keinem
Verhdltnis mehr zum Erkenntniswert stiinden.

schwerdetithrern Justizrechte im Strafprozefl oder als Strafgefangene geltend mach-
ten, an zweiter Stelle standen Einspriiche gegen Behordenhandeln. Beide Gruppen
haben in den letzten Jahren nichr abgenommen, aber Beschwerden mit anderen
Hintergrunden sind vermehrt hinzu gckommen. So etwa treten haufiger Parteien
auf, die das Verfassungsgericht zu einer Berufungsinstanz zu machen versuchen: Etwa
bei Zivilprozessen um niedrige Streitwerte wirke sich die Vereinfachungsnovelle, dic
zur Entlastung der Landgerichte die Berufungssumme auf minimal DM 1 500.-
beschrinkre, dahin aus, dafl Verlierer in Miet- oder anderen Zivilprozessen nunmehr
das Verfassungsgericht wegen Verweigerung des rechtlichen Gehors {Art. 103 Abs. 1
GG) anrufen. Relativ gesehen, in Prozentanteilen am Geschifrsanfall, falle die stetige
Abnahme der strafrechtlichen Fille und ab 1985 cine steile Zunahme der zivilrecht-
lichen Falle auf. Beim Zivilverfahrensrecht sehen wir den Héchstpunktim Jahr 1985 -
moglicherweise haben einige Anwalte gelernt, dafl sie besser daran tun, ihre Be-
schwerde nicht nur prozefirechtlich, sondern auch materiell-rechtlich zu begriinden.
Auch beim Straflenverkehrsrecht, das 1985 einen beachtlichen Anteil von 9 Prozent
ausmacht, kénnte eine Abschreckung durch Prozefl- und méglicherweise sogar
Mifibrauchsgebithren zu verzeichnen sein. Beim Verwaltungsrecht sorgt 1990 und
1995 das Asylrecht {ur einen zeitweisen Anstieg; schliefit man diese Fille jedoch aus,
zeigt sich eine relative Abnahme seines Anteils an den Verfassungsbeschwerden,

Dabei pragt die Voraussetzung, daf8 die Beschwerdefihrer den Rechtsweg ausge-
schopft haben mussen, bevor sie das BVerfG anrufen konnen, die Selektion und die
vorgebrachten Grinde. Parteicn, die mehrere Rechtsmittelinstanzen durchlaufen
haben, miissen schon ein besonderes Unrechtserleben hinter sich haben, sei dies
objcktiv nachvollziehbar oder auch nur subjektiv crlebt. Die Folklore des Gerichts
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berichter von farbigen »Querulanten«geschichten, die das Archiv fiillen. Je nach
Strenge der Kriterien kann deren Anteil irgendwo von einem Zehntel bis zu einem
Drittel aller Beschwerden angesiedelt werden. In unserer Aktenanalyse haben wir
versucht, einen »Q«-Index unbefangen vom Inhalt nach Anwesenheir ausfilliger
Formulierung, der Gliederung des Vortrags und des dufleren Erscheinungsbildes
zu bilden. Dabei kommen wir auf einen Anteil von 14 Prozent aller Beschwerden,
die offensichtliche Zeichen einer psychischen Fskalation aufweisen. Verwunderlich
ist, daf} sich ihr Anteil Giber die Jahre nicht vermindert; die Anzahl ist mit dem
gesamten Geschifrsanfall gestiegen.

Eingange mit deutlich »querulatorischer« Formgebung:

1955 1 18%
1965 : 13%
1975 : 11%
1985 : 12%
1990 : 16%
1995 : 12%

Zur Ehre der Rechtsanwilte mag hinzugefugt werden, dafl in unserer Zufallsauswahl
nur zwei »querulatorische« Beschwerdefihrer anwaltlich vertreten waren, zur Ehre
des Gerichts, dal} den von uns als »querulatorische eingestuften Beschwerden zwei-
mal stattgegeben wurde.

Zugenommen hat jedoch — von 40% 1n 1965 und 1975 auf 60% in den goer Jahren -
der Anteil der Beschwerden, die sich auf eine Verfahrensriige stirzen. 1990 und 1995
stiitzen je 16% thre Beschwerde allein auf Art. 103 Abs. 1 GG, 45% bzw. 41% auf
eine Verfahrensrige im Zusammenhang mit materiellen Grundrechten. Die Zunahme
an Verfahren, die in letzter Instanz bei unteren Gerichten verloren haben, legt nahe,
den Grund in der Beschrinkung von Rechtsmitteln im Rahmen der Entlastungsge-
setze vor allem der Zivil- und Verwaltungsgerichte zu suchen: 1990 war das Amrts-
gericht die letzte Instanz bei 13% aller Beschwerden gegen Entscheidungen der
Zivilgerichte.

Von den 5o Prozent der Beschwerdefiihrer (1955-1995), die Art. 103 Abs. 1 GG zur
Begrindung anfiihren ..

... bezichen sich auf ... bringen 16% allein eine  |... verbinden 34% die
Probleme des Verfahrensriige vor Verfahrensriige mit
materiellen Grundrechten
Strafvollzugs 1% | 6%
Strat-/ 25% > 22%
Verfahrensrechts
Zivilrechts 24% |21%
Zivilver- 28% l15%
fahrensrechts 1
Andere 32% 136%
100% (N=98) i 100% (N= 198) [

Quelle: Eigene Aktenanalyse 1955-1995

Nicht immer, aber hiufiger als bei anderen Beschwerden ist der Begrundung von
Verfahrensriigen anzumerken, daf nach einem Gang durch die Instanzen eimige
Juristenkunst aufgewender wird, um einen letzten Rechtsbehelf in Anspruch zu
nehmen. Im Vergleich zu den frithen Jahren des Gerichts sind die Schriftsitze haufiger
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professionell formuliert — ein Resultat der stetig zunehmenden Vertretung durch 211
Anwilte.

Von allen Beschwerden werden durch Rechtsanwilte eingereichr:
1955 19%
1965 : 18%
1975 : 0%
1985 : 56%
1990: §3%

1995 : 67%

Allerdings steigt die Chance, daf eine Beschwerde Erfolg hat, nur wenig mit der
Anwaltsvertretung. Annahme und Erfolg von Verfassungsbeschwerden variieren je
nach Rechisbereich: Da die Verinderungen des Annahmeverfahrens tGber die Jahre
keine gleichbleibende Definiton in unserer Akrenauswahl erlauben, konnen wir die
unterschiedlichen Chancen in der folgenden Tabelle nur an der Verteilung iiber dic
Rechrsbereiche ausweisen. Sie ist wie folgr zu lesen: der Schutz von Asylsuchenden
hatte bis 1995 eine grofle Erfolgschance; die strafrechtliche Beschwerde hatte eine
geringe Chance; cine bessere dagegen hatte, wer im Strafvollzugsrecht die Verfas-
sungsrichter anrief.

Verteilung der Verfassungsbeschwerden iber Rechtsbereiche

Verteilung aller |Von den ‘
angenommenen Beschwerden | angenommenen Beschwerden ‘
iiber Rechtsbereiche wurde startgegeben \
f— T — - —_—
| Zivilrecht l19.0 81% ‘
| Familienrecht 2.0 63% \
—— - . = - SE——,
Strafrecht 100 70% |
Volizug 7.0 81%
Verwaltungsrecht | 10,0 59%
| Asyl 34.C 98%
!Swucrrecht |35 [ 50%
— _ gy
| Arbeitsrecht 3.5 136%
Sozialrecht 3.5 2%
Sonstige Fus N = 304 . ‘
insgesamt 106% ‘
Anzahl N = 146 \

Quelle: Eigene Aktenanalyse 1955 -1995

4. Das Verfassungsgericht als Klagemauer

Allerdings ist das Verfahren bei Verfassungsbeschwerden wenig geeignet, seinerseits
den Eindruck des »rechtlichen Gehérs« zu vermitteln. Dank der offiziellen Version
der »offenen Gesellschaft der Verfassunpsinterpreten« gehen der Poststelle des Ge-
riches viele Briefe und Eingaben zu, bei denen es zweifelhaft ist, ob sie berhaupt in
das Verfahrensregister eingetragen werden konnen: Sie werden zunichst in ein All-
gemeines Register (AR-Register) cingetragen, hoflich beantwortet und gegebenen-
falls mit einer Anleitung versehen, wie eine formgerechte Beschwerde auszusehen
hatte. 19% der Beschwerdefuhrer gelang es 1996, mit nochmaligem Schreiben diese
formalen Voraussetzungen zu erfillen.
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— 1996 wurden insgesamt 7.851 Eingaben an das BVerfG in das Allgemeine Register
cingetragen, davon gelangten 1.486 in das Register der Verfassungsbeschwerden;
zusammen mit formgerechr eingereichten ergab dies einen Geschiftsanfall von
5 246 Beschwerden; im gleichen Jahr wurde 100 Beschwerden vor einer Kammer
stattgegeben, 9 vor einem der beiden Senate*.

Dabei ist die Arbeitsweise des Gerichrs der Offentlichkeit weitgehend entzogen. Das

Annahmeverfahren ist schriftlich, die Entscheidung wird aufgrund der Schriftsitze

und cingesandten Beweismittel gefallt. Auch wenn eine Beschwerde angenommen

und das Verfahren eroffnet ist, kann die Beweisaufnahme auflerhalb der miindlichen

Verhandlung erfolgen’’, was dazu fiihrt, dafl diese in der Regel auf schriftliche

Auflerungen beschrinke bleibt. Ein grofer Teil der Entscheidungen ergeht ohne

Anhérung als Beschluf}, der kleinere nach miindlicher Verhandlung als Urteil. Nur

ausnahmsweise geben Anhdrungen des Gerichts Beschwerdefiihrern Gelegenheit,

ihre Ansicht miindlich vorzutragen.

Daher haben sich bislang auch wenige Rechesgelehrte - trotz einer iiberbordenden

Literatur zur Verfassungsrechtsprechung - den abgelehnten Beschwerden zugewandt

oder den Kriterien der Priifung, welche Verfassungsbeschwerden zur Entscheidung

angenommen werden und welche nicht. Von den 1985 eingegangenen Beschwerden
bestand 1% diesen Test, der Halfte davon wurde stattgegeben. 4.8% wurden zu-
rickgezogen oder anderweitig erledigt, 94% wurden nicht angenommen. Doch
verstcht sich das Geriche seit der Einfuhrung von Kammern 1986 wicder eher aktiv:
Nie hat es so vielen Beschwerden stattgegeben wie seit den goer Jahren.

Stattgaben durch Kammern und Senate 1987-1996

Stattgabe durch Kammer Stattgabe durch Senat

1987 64 __1;__ -
;7988 o 67 21 -

|-|989 - - 66 20 ]
'1990 615" 20 ﬁ
.1991 ::7 - 19
:[|991 185 o 25
799-3 . 259" 184

1994 14§ 16

1995 7 116 23

1996 100 ;_ o ¥{

Quelle: Jahresstatistiken des BVerfG.

Merke: nicht Eingange, sondern Erledigungsstatistik. Erledigungen cines Jahres bezichen sich
auch auf Einginge der frisheren Jahre, im Extremfall bis zu acht Jahren zuriick. Erledigungen
enthalten hier nicht die mitentschiedenen Fille; schubweise kénnen dies grofle Anzahlen von
Parallelfallen scin *(so etwa Asylverfahren in den Jahren 1990 und 1993).

Die entscheidende Verinderung wurde durch die Novelle des BVedGG 1985,
ausgeldst: Mit der Einfihrung von Kammern, die nunmchr offensichtlich begriin-
deten Beschwerden auch eigenstandig stattgeben konnen, wurden die beiden Senate

24 BVerfG Jahresstatistik 1996.

25 § 26 BVerfGG.

26 § 93a Abs. 4 BVerfGG, cingefubrt durch 7. Gesetz zur Anderung des BVerfGG und des Richtergeserzes
vom 12.12. 1985, dic Wirksamkeit zeigt sich 1n der Stausuk seit 1987.
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entlastet, die Staregaben des Gerichts insgesamt jedoch nahmen deutlich 2. Nicht nur
konnte mit der Hilfe der Kammern die Lawine der Asylverfahren in dieser Zeit
abgearbeit werden, auch bei anderen Beschwerden wurden starker auf Individual-
rechtsschutz gerichtete Sclektionskriterien méglich. Schneller und auch in Derail-
fragen cntscheidungsfihiger als die Senate, haben manche Kammern cin starkeres
Selbstverstindnis in Richtung der Verfassungskontrolle der Fachgerichte entwickelt.
Deutlich wird hieran, wie Verfahrensinderungen zu Kompetenz- und damit auch
verfassungsrechtlichen Sachentscheidungen werden kénnen.
Entscheidungsanalysen der Kammern (und erginzende Interviews) zeigen, dafl ein-
zelne Richter und Kammern die Alkzente unterschiedlich setzen; gemifl der Pro-
blemlage der Betroffenen entwickeln Kammern ihren je cigenen Arbeitssul. Dies
fiihrr zu erkennbaren Unrerschieden im Selbstverstindnis der Verfassungsrichter: In
Bereichen mit vielen existentiell betroffenen Beschwerdefiihrern (etwa bei Strafge-
fangenen oder auch Asylsuchenden) kommt es vor, dafl Kammern im Umlautver-
fahren beschlieffien, Urteile der Fachgerichte aufzuheben.
Im Arbeutsstil der Kammern wird deutlich, dafl neben der grundsatzlich verfassungs-
rechtlichen Bedeutung auch der individuelle Rechtsschurz ein Chance der Annahme
erdffnet. Manche Verfassungsrichter instrumnentalisieren individuclle Fille, um ganze
Rechtsbereiche zu reformicren. Zeitweise kann es damit zur »Feinstenerung« der
Fachgerichte kommen, die —unter Umstanden durch Publikationen unterstiitzt - von
der Verfassungsrechtsprechung auf neue Wege geleitet werden.””. Die Strategic der
Ancinanderreihung kleiner Einzelentscheidungen vermeidet, grofle Konflikte mit der
Fachéffentlichkeit heraufzubeschworen, kann aber gerade deshalb als eine effektive
Form der Verfassungspolitik angesehen werden.
Mir der Maglichkeit, einc Nichtannahme in der Kammer von je drei Richtern zu
beschlieflen und damit den Scnat zu entlasten, ist zugleich die Delegation richterlicher
Vorarbeit auf wissenschaftliche Mitarbeiter zum dominanten Organisationsprinzip
geworden. Die entscheidende Vorarbeirt fir diesen gesamten Selektionsprozefl wird
von den wissenschaftlichen Hilfskriften des Gerichts geleistet, deren Bedeutung
schon eher durch die informelle Bezeichnung als »Dritter Senat¢ charakterisiert wor-
den war®®. Nur ihnen ist es zu verdanken, daf fir diec Nichtannahme noch immer ein
grofler Begrindungsaufwand betrichen wird.
Folgt der zustandige Richter dem Votum der Mirarbeiter tiber die Nichtannahme
(was bei weitaus den meisten Beschwerden der Fall ist), isteine Entscheidungsvorlage
schnell verabschiedet. Die zustindige Kammer von drei Verfassungsrichtern prifr die
Beschwerdc vor einer Nichrannahme, kann sie anhalten und im ganzen Senar ent-
scheiden lassen. Die Akten machen ersichtlich, dafl in diesem Selektionsvorgang auch
die auf den ersten Blick noch querulatorisch anmutenden Beschwerden durchaus
grindlich geprift werden. Nach auflen jedoch, und fiir viele Beschwerdefiihrer
unbegreiflich, werden 85% der Nichtannahmen mit keinem Kommentar versehen.
Dic Kriterien der Annahme von Verfassungsbeschwerden, mitdenen sich das Gericht
tatsachlich beschafuigt, bleiben fiir die Auflenwelt cin delphisches Orakel. Nicht nur
fiir Antragsteller, sondern auch fiir erfahrene Verfassungsanwilte ist nicht vorher-
schbar®, welche Beschwerden das Gericht fiir annehmbar halten wird. Dem offenen
“Zugang zu Verfassungsbeschwerden folgt cin fur die Betroffenen geschlossenes Selek-
tionsverfahren, mit bei den ordentlichen Gerichten ungekannten Ermessensraumen.
27 Vgl. Thomas Gawron/ Ralf Rogowsks, Zur Implementation von Bundesverfassungsgerichtsentscheidun-
gen als intergerichtliche Kommumbkaton, in: Jahrbuch fur Rechtssoziologie und Rechistheorie 11, Op-
laden 1987, y52-383.
28 Vgl R.Zuck: Der »3. Senat« am Bundesverfassungsgenichr, in: Die offentliche Verwaltung 9/1974, 305-

397, sowie ders., WiMis = Die Gesetzlosen, Neue Junsusche Wochenschrift (NJW) 1996, 1656—57.
29 Rudiger Zuck, Vom Winde verweht: § 93d BVerfGG und menschhiche Schicksale, NJW 1697, 29-30.
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Dennoch: Vielen Verfassungsrichtern ist ein wenig Selbstverstindnis als xOmbuds-
man-Institutions, die sich fiir Opfer staatlicher Eingriffe einsetzt, nicht fremd. Hinter
manchen Beschwerde-Riicknahmen verstecken sich Einflufinahmen auf Gesetzes-
novellen; auch Vergleichsverhandlungen sind nicht ausgeschlossen. Gelegentlich
nehmen dic Verfassungsrichter einc Beschwerde, sclbst wenn sie keine Aussicht
auf Annahme hat, zum Anla§, bei der Behorde, von der sie thren Ausgang genommen
hat, anzurufen und pragmatische Vorschlige zum Rechtsfricden zu machen. Doch
kann solch freundliche Telefonjustiz immer nur Ausnahme sein.

Man mnag die Geschlossenheit des Verfahrens als unvermeidliches Gegenzift gegen die
materiellrechtlich offene Zustindigkeit des Gerichts sehen. Ein oberstes Gericht kann
den Anspriichen auf Einzelfallgerechtigkeir, die viclen Verfassungsbeschwerden
zugrunde liegen, nicht gerecht werden. Um die Kohirenz seiner Rechtsprechung
herstellen und darstellen zu kdnnen, muf cs personel klein bleiben. Anstatr in Ein-
zelfillen Ungerechuigkeiten entgegen zu wirken, mufl es seine Fille nach Gesichts-
punkten der Fortbildung des Rechts selektieren: »Auch begriindete Verfassungs-
beschwerden haben keine Chance, den engen Filter des Annahmeverfahrens zu
passieren, wenn die Entscheidung der verfassungsrechtlichen Frage, die sic autwer-
fen, unwichtig oder auch nur inepportun erscheint. Die Sclektion des richtigen Falles
zum richtigen Zeitpunkt wird zu einem Teil richterlicher Verfassungspolink«*. Wie-
derhoelt har das Gericht seinen Individualrechtsschutz denn auch neu definiert, erst
ausgedehnt, dann wieder eingeschrinkr, wobei gerade die Begriindungen von Nicht-
annahmeentscheidungen die Rechtsfortbildung tragen. Wiederholt hat dabei auch der
Gesetzgeber mit Novellen des BVerfGG mutgewirkt’’; das Zusammenspiel hat auch
die parlamentarischen Beratungen der Vorschlige der 1996 eingusetzte Kommission
zur Entlastung des Verfassungsgerichts getragen, die cine weitgehende Ermessens-
freiheit im Annahmeverfahren der Verfassungsbeschwerden vorgeschlagen har?’.

5. Entlastungen des Annabmeverfabrens

In den sechziger und siebziger Jahren konnte man beobachten, daf trotz zunehmen-
den Geschiftsanfalls die Zahl der zur Entscheidung angenommenen Verfassungsbe-
schwerden stabil blieb. Es war also vor allem die Zahl der nicht angenonimenen
Beschwerden, die von Jahr zu Jahr stieg und zu der Vermutung drangte, dafl das
Ermessen, welche Beschwerden verfassungsrclevant seien, von der Geschafisbela-
stung mitgesteuert wird. 1985 hatte das BVerf GG mit der Stattgabe von Beschwerden
durch Kammern von drei Richtern eine Moglichkeit croffner, offensichtlich begriin-
deten Beschwerden durch Beschluf} srattzugeben und damit in einzelnen Rechts-
bereichen fein-steuernd tatig zu werden, ohne dafl dic beiden Senate insgesamt sich
mit den dabel anfallenden Derailfragen bemiihen mufiten. Ohne dieses Verfahren
hirte die Flut der Asylsachen zu Beginn der neunziger Jahre die Entscheidungsti-
tigkeit noch drastischer Gberfordert als dies seinerzeit der Fall war. Der Vorschlag der
Kommission zur Entlastung des BVerfGs wiirde dieser Praxis in Zukunft ein Lnde
berciten, indem cr wieder alle Entscheidungen den Senaten vorbehalt®.

Die Kommuission verwirfrauch den naheliegenden Gedanken, Beschwerden, die ihre

30 Brun-Otto Bryde: Verfassungsentwicklung, Habihtanon Hamburg 1980, 5. 136.
31 Geserz zur Anderung des BVerfGG vom 2. 8. 1993, insbesondere § 93 d BVerfGG betreffend, interpreriert

3
durch ablehnende Entscheidung einer Verfassungsbeschwerde BVerfGE ge,22.

32 Bencht der Kommussion der Bundesregicrung zur Entlastung des Bundesverfassungsgerichts, Bundes-
munsitertum der Jusuz Bonn Januar 1998.

33 Kommissionsberiche (Fn. 52), S. 471 sowie zur Neufassung der Art. 93 und 94 GG, S, 56 fF
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Begriindungallein auf Riigen des Verfahrens bei den Fachgerichren stiitzen, entweder
auszuschliefen oder aber sic durch ein eigenes Verfahren an die Fachgerichte zu-
riickzugeben®*. Auf den ersten Blick miifite dies nach unserer Aktendurchsicht eine
Entlastung von mindestens 16% ergeben; bei 36% aller Beschwerden, die Verfah-
rensriigen im Zusammenhang mit materiellen Begiindungen kombinieren, miifite es
die Priifung erleichtern. Allerdings darf man bei solcher Berechnung aus den gegen-
wirtigen Schriftsitzen nicht vernachlissigen, daff auch die Beschwerdefithrer — und
vor allem thre Anwilte — sich auf eine solche Beschrinkung einzurichren wissen und
ihre Begriindungen demenrsprechend durch zusitzliche verfassungsgrundsatzliche
Riigen absichern kénnen. Wenn Anwalte schon heute kritisieren, dafd sie mangels
Einblick in die Annahme-Kriterien des Gerichts alle moglichen Verfassungsbegriin-
dungen vortragen miissen, um in der Annahmelotterie eine Chance zu erhalten,
werden sie sich auch in Zukunft Begriindungen cinfallen lassen, und damit hiufiger
das Verfassungsgericht bemiihen, als diesem lieb sein wird. Dic Kommission mag dies
vor Augen gehabr zu haben, als sie die Beschrinkung der Postulationsfihigkeir aut
»verfassungsrechtlich qualifizierte« Anwilre erdrterte, hat aber vom Vorschlag eines
Anwaltszwangs und damit verbundener Beschriankung der Zulassung im Hinblick
auf die Kritik am restriktiven Modell der zivilrechtlichen Anwaltschaft beim Bundes-
gerichtshof abgesehen’s.

Der Widerstand vor allem der Lander, die den Aufwand fir eine mogliche Verfah-
rensriige bel den obersten Fachgerichten scheuen, zeige, wie stark die professionelle
Diskussion um die Reform der Verfassungsbeschwerde dem Modell der Rechrsmut-
telinstanz verhaftet bleibt. Wer die vielfaltigen, auch »querulatorischen« Beschwer-
den durchliest, kann sich des Eindrucks jedoch nicht erwehren, dafl gegeniiber der
Behandlung vor der Justiz eine Beschwerdeinstanz notig ware, die vom Apparat der
Fachgerichte abgehoben ware. Als zusitzliche Rechtsmittelinstanz wird eine Verfah-
rensriige nur selten zur Befriedung eines enttduschend verlaufenen Rechtsstreits
verhelfen. Als unabhingige Beschwerdeinstanz ausgestarttet, kann sie zur Korrektur
emer Justiz werden, wenn diese unter dem Druck zunchmender Belastungen den
Rechtsuchenden nicht mehr gerecht wird. Man konnte sich ihr Ansehen eher als das
cines Ombudsman der Justiz vorstellen als das einer weiteren Rechtsmitrelinstanz?.
Gegeniiber dem »weiflen Blatt« einer Mitteilung der unbegriindeten Nichrannahme
des BVerfGs konnte dies fir die meisten Beschwerdefiihrer eine Verbesserung dar-
stellen.

Jedoch will die Itntlastungskommussion die Entscheidungsmache der Verlassungs-
richter grundsatzlich nicht delegieren. Licber lift sie den Strom individualrechtlicher
Beschwerden uber alltigliche Nachlassigkeiten der Justiz iiber sich ergehen und
nimmt es hin, dafl dott, wo die ordentlichen Gerichte Entlastung in der Beschrinkung
von Rechtsmitten suchen, die Neigung wachst, im Verfassungsgericht eine oberste
Instanz zu suchen. Thr Vorschlag belafic den Verfassungsrichtern die Moglichkeit der
(Verfahrens)kontrolle der Fachgerichte, nimmt ihnen aber die Kapazitit, um diese zur
Feinkontrolle der fachgerichtlichen Rechrsentwicklungen su nutzen. Radikal dage-
gen erlaubtsie den 16 Verfassungsrichtern, aus dem Strom von alliiiglich eingehenden

34 So das Sondervotum von Dr. Gralthof, Kommissionsberiche (Fn. 12), dic eine Verfahrensgrundrechtsbe-
schwerde vor den hochsten Fachgerichten einfubren wall, sie allerdings verpflichter, die in ciner Be-
schwerde enthaltenen srechtsgrundsatzlichen« Fragen dem BVerfG vorzulegen. Der Kommussion eroff-
nete dieser grundrechis-dogmausche saubere Weg zu sehr die Gefahr einer »Neben-Verfassungsrechi-
sprechunge, auflerdem erschien sem Verfahren ubermaflig kompliziert.

35 Kommussionsberiche (Fn. y2), 105-107.

36 Naheres hierzu in meinem Beitrag uber »Unsinn und Sinn des Annahmeverfahrens ber Verfassungsbe-
schwerdens, Zewtschrift fur Rechssoziologie 1998, 1. Wie berechtigt die Beschwerden uber die »ordent-
liches Ziviljustiz vor allem bet Bagatellverfahren sind, zeigt Hubert Rottleuthner, Umbau des Rechus-
staars?, NJW 1996, S. 2473 ff.

hitps://dol.org/10.577 1P 216.73.216.78, am 12.08.2026, 17:57:44. ©
Erlaubnis st j i i Inhalts im mit, i

, KI-Modellen oder Generativen Sprachmodellen.

215


https://doi.org/10.5771/0023-4834-1998-2-203

216

Beschwerden in weitgehendem Ermessen diejenigen zu wihlen, denen sie grund-
sitzliche Bedeutung zukommen lassen wollen. Sie erlaubt den Verfassungsrichtern
mit der vorgeschlagenen » Annahme nach Ermessen«?’, bei Verfassungsbeschwerden
nicht nur die Regelungsdichte gegentber den Fachgerichten, sondern auch die Ab-
grenzung von Verfassungsanspriichen gegenuber politischen Fragen frei zu bestim-
men. Materiell setzen sie sich damit mehr noch als bisher dem politischen Druck des
Tagesgeschehens aus, dem sie nur die Konsistenzkriterien ihrer selbstgesetzten
Rechtsprechung entgegen stellen kdnnen.

6. Die Juridifizierung von Politik

Die Betrachtung der Zunahmen und vor allem der zeitweisen Abnahmen an Ein-
gangen von Beschwerden zeigt, daf} zwischen der Spruchpraxis des Gerichts und den
Erwartungen in der allgemeinen wie der Fachoffentlichkeit subtile Wechselwirkun-
gen entstehen. Da die iiberwiegende Zahl der Voten, mit denen die Annahmepraxis
lortlaufend bestitigt und neu defintert wird, nicht 6ffentlich zuginglich ist, beruht die
Erwartungssteuerung in erster Linie auf den verschiedenen Formen der Offentlich-
keitsarbeit. Fiir die Fachéffentlichkeit beruht die Steuerung vor allem auf den Be-
grindungen von Entscheidungen, wobei das Gericht manche Nichtannahme dazu
benutzrt, seine Kompetenzen und sein Selbstverstindnis zu definieren. Die grofite
Ausstrahlung allerdings ist von der Vermittlung in der immer umfangreicher wer-
denden Berichrerstattung der Massenmedien zu erwarten. Aus dieser Einschitzung
folgr, daf der Erwartungssteverung bei den verschiedenen Offentlichkeiten eine
zentrale Rolle fur die Wirksamkeit der vorgenommenen Reform des Annahmever-
fahrens zukomme.Wiederholt manévrieren massenhafte Mobilisierungen das Gericht
in eine Uberlastungskrise, seien diese ausgelost durch Kampagnen politischer Grup-
picrungen, seien sie Ausflufl existentieller Note einer groflen Zahl von individuell
Rechtsuchenden. Das Aufkommen solcher Krisen und die Form, in der das Gericht
dabei bemUht wird, 1st wenig vorhersagbar; sie werden bestimmt von politischen
Tagesordnungen und Strategien der Beteiligten.

Allgemein beruht der Leginmititsanspruch der Gerichre auf ihrer Fahigkeit, Kon-
troversen solchermafien in rechtliche Argumente zu tibersetzen, dafl sie entscheidbar
sind, ohne dem Verlierer noch eine Chance der Unterstiitzung fiir die Fortsetzung des
Streits zu geben’®. Laflt ein Urteil mehrere Varianten der Auslegung zu, gerit das
Gericht selbst in den Streit. Dies ist dem BVerfG immer wieder passiert. Zunchmend
18sen Entscheidungen symbolische Kreuzziige aus, anstatt politische Diskussionen
beizulegen. Seinen Erstentscheidungen uber Berufsverbote, den Numerus Clausus
der Universititen und den Schwangerschaftsabbruch — um nur einige Beispiele zu
nennen — mufite es immer weitere Entscheidungsketten folgen lassen??. Dabei kann
das Gericht der Versuchung nicht immer widerstehen, dem Geserzgeber Hinweise zu
geben, an welchen Kriterien es die Verfassungstreve von Gesetzen und Mafinahmen
auch in Zukunft testen will. Dabei geht es so weit, mit obiter dicta genaue Vorschriften
zu formulieren, welche Bedingungen Gesetzgeber und Verwaltung zu erfiillen hitren
(etwa dafl cs 1958 den Steuerabzug einer Parteispende von hchstens DM 6oo.—, seit
1986 aber bis zu DM 100 0oo.~ fiir verfassungsgemill erachten wiirde, oder aber 1993

37 Kommissionsbericht (Fn. 32), S. 42-47.

38 Niklas Luhmann: Legitimation durch Verfahren. Neuwied und Darmstade 1969,

39 Vgl. die ausfuhrliche Darstellung ber Christine Landfried: Bundesverfassungsgericht und Gesctzgeber,
Baden-Baden 1984.
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im Abrtreibungsurteil mir den Auflagen an Beratungsstellen der Linder, wie sic
Frauen vor einer Abtreibung zu befragen und tber den Wert ungeborenen Lebens
aufzuklaren haben).

Diese Tendenz des Gerichts, seine Rechtsprechung bis in politische Mafinahmen
hincinreichen zu lassen, und zudem die Verfassung als fortwahrende Weiterentwick-
lung immer neu zu interpretieren, bringt es selbst in die polirische Diskussion. Es
gefahrder damir zwei Erfolgskriterien, die iber Wirksamkeit oder Unwirksamkeit
des Verfassungsgerichts entscheiden: nicht nur, wie weit seinen Entscheidungen Folge
geleistet wird, sondern auch wie weit diese andere Entscheidungsarenen determinie-
ren. Daran gemessen geht das BVerfG an die Grenze der Akzepranzbereitschaft setbst
in der deutsch-legalistischen Rechtskultur. Faktisch haben sich viele &ffentliche Dis-
kurse in der Bundesrepublik auf eine Arbeitsteilung cingerichter: In einer ersten
Runde der politischen Willensbildung beschliefen Regierung und parlamentarische
Mehrheit die politische Linie, in der zweiten testen Regierungen der Lander, parla-
mentarische und auflerparlamentarisch Oppositionen jede crdenkliche Grenzzie-
hung durch die Verfassungsinterpretation. Fiir die Akzeptanz des Verfassungsgerichts
mufd solche Vetomachit prekir werden, besteht es doch aus einem nur kleinen, wenn
auch einem politisch sorgfiltig austarierten Kreis von Verfassungsinterpreten: Bei der
Wahl der Richter wird ein Quotenprinzip der Parteien in Bund und Lindern ge-
handhabu, fiir dessen Funktionieren ein diplomatisches Maigungsprinzip unabding-
bar ist,

Deutlich wird, dafl die Rekrutierung der Verfassungsrichter nicht auf demokrarische
Reprisentanz, sondern auf die Ubereinstimmung mit professionellem Konsens aus-
gerichtert ist. Mit der fiir Gerichte typischen Selektion auf juristische Relevanz wird
diese jedoch wieder auf Justiziables reduziert: Die Transformation ist Richtern und
ihren Mitarbeitern als »primiren Verfassungsinterpreten« vorbchalten. Dieser Kern
ist beim BVerfG - dhnlich wie bei anderen Obersten Gerichten - umgehun von einem
»Hof« der »sekundiren Verfassungsinterpreten«, zu denen kommentierungsfreudige
Praktiker, vor allem aber die Rechtslchrer an den Universititen zihlen. Die 1a der
professionellen Arena geleistete Transformations- und Interpretationsarbeit erlaubt
dic Autonomisierung juristischer Entscheidungskriterien gegentiber politischen Dis-
kussionen in anderen Arenen.

Diese relanv geschlossene Gesellschaft der Verfassungsinterpreten ist Teil eines
Rechrsstaatsmodells mit besonders hohem Grad einengender Fixierung von politi-
schen und Verwaltungsspielraumen. Nicht nur die ausfilhrenden Ebenen der Ver-
waltung, auch die politischen Gremien auf Bundes-, Landes- und Gemeindeebene
sollen rechtlich vorweg programmiert und eingegrenzt scin. Die umfassende recht-
liche Bindung und Durchnormierung der Verwaltungsprogramme kann im politi-
schen Diskurs als Problemarisicrungstabu eingesetzt werden. Die Konsisienz des
rechtsstaarlichen Orientierungssystems, das sich auf unteren Ebenen an der allgegen-
wirrigen Moéglichkeit gerichtlicher Kontrolle von Verwaltungsprogrammen fort-
setzr, fithrt dazu, dafl Rechtserzeugung im gerichtlichen Verfahren auf Kosten der
Rechrserzeugung im politischen Prozefl geht:

40 Fakusch erwa die Halfte der Rachter stammen aus der Jusuzlaufbahn: Das Grundgeserz schreibr zwar nur
vor, dafl mindestens drei von acht Richtern der beiden Senate des Verfassungsgenchis unter Richtern der
obersten Bundesgenichee rekrutiert sein mussen, die ubrigen werden fakusch vor allem unter Professoren,
Ministenalburokraten und Berufspolitikern gefunden. Hare ber den ersten Senaten in den soer Jahren
noch fast die Halfte der Richter anwaltliche und dazuhin wirtschaftliche und pohitische Berufserfahrungen
aufzuwersen, so sieht man heute fruhere Rechtsanwalte nur noch ausnahmsweise und Wirtschaftsjuristen
gar nicht mehr Ausgeschlossen waren bislang Nominierungen aus der Parter der Grunen und auch
Juristen aus der ehemahigen DDR; ledighch einige wissenschafthiche Mitarbester kamen bisher aus den
Neuen Bundeslandern.

41 Fruz Scharpf, Die pohmschen Kosten des Rechesstaats, Tubingen 1970, S. §off.
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»Politische Entscheidungen suchen Lésungen vornehmlich in den von den verfassungsrecht-
lichen Normen und Entscheidungen her vorgegebenen Kategorien. Was, oft beklagr, aus
Gerichissdlen her bekanne ist, daff namlich die soziale Wirklichkeit nur so weir zur Kenntnis
genommen wird, wie sie fiir die Normaushillung relevant ist, wiederholt sich jetzt im Bereich
der politischen Entscheidungen von Gesetzgeber und Regierung. An die Stelle einer Ermittlung
des sozialen Sachverhalts und der Entwicklung innovaniver Losungen tritt rechtlich vorstruk-
turierte Wirklichkeitsperzeption und juristische Subsumtion. Die Perspektive der demokrati-
schen Entscheidungstriger wird zunehmend zu einer juristischen«*,

Die Berufung auf die Verfassung wird natiirlich im Gesetzgebungsprozefl antizipiert:
Nicht nur von der Regierung wird - zuweilen dngstlich - nach der Verfassungsken-
formitit von Geserzesvorlagen gefragt, so dafl die Linschitzung einiger weniger
Ministerialbearnten im Verfassungsreferat des Justizministeriums zur Rahmenbedin-
gung der Politk werden kann; auch die Fraktionen und Parteien gewsShnen sich
notgedrungen daran, vor dic Diskussion kontroverser Alternativen stets dic Frage
nach der Méglichkeit der Verfassungsmiflligkeit zu stellen. Das Ergebnis ist, daft
Politik in der Bundesrepublik »juridifizierts; das heifit, sie gerat unter die Herrschaft
der Antizipation und der Interpretation richterlicher Entscheidungen.

Umgekehrt muf} aber auch das Verfassungsgericht seine Definitionsmacht in der
politischen Arena antizipieren, was es ihm verbietet, mit kontroversen Entscheidun-
gen scine Legitimitat allzu sehr auf die Probe zu stellen. Zwar versucht es, mit der
Darstellung von abweichenden Meinungen von uberstimmeren Richtern die Erwar-
tung zu reduzieren, iber Interessenkonflikten zu stehen®, jedoch darf es dabei seinen
Legitimitatsanspruch auf Verfassungsautoritdt nicht ginzlich zerstéren. Zeitweise
wurde dies befirchter, als Politiker nach Entschetdungen des Gerichts Giber (doch
eher gering gewichrete Verfassungsbeschwerden) Protestkampagnen lostraten®, aber
auf langere Sicht bleibt seine insututionelle Akzeptanz jedoch im Inreresse aller
Parteien — umso mehr, als das Auseinanderstreben von regionalen Interessen und
das Antagonisieren des Parteisysterns dazu fihet, dafl sie eine Instanz Gber der
Allragspolitik brauchen.

Das Verfassungsgericht hat diese tiberparteiliche Funktion seit den funfziger Jahren
stets genutzt, um seine Kompetenz in poliuschen Grundfragen zu etablieren. Es hat
sich dabei allerdings auch durch seine eigenen Prajudizien festlegen mussen: Der
Kontinuitatsanspruch der Verfassungsrechtsprechung erlaubt nur gelegentliche und
vorsichrige Richtungsanderungen unter Berufung auf neue gesellschaftliche oder
technologische Verinderungen. Es kann sich durch Kompetenzbehauptungen gegen-
Uber polischen Instanzen partiell selbst stevern, bleibt dabel aber abhangig von der
Akzeptanz seiner Entscheidungen durch politische Interessen. Die Junidifizierung
der Politik findet thre Grenze wiederum im existentiell unerlaflichen Opportunis-
mus des Verfassungsgerichts, das in seiner politischen Umgebung iiberleben mufl.

42 K. Zweigert/H. Dierrich, Bundesverfassungsgenchr — eine Insutunon mur Zukunfy, e W Daubler/
K. Kusel (Hrsg), Verfassungsgericht und Poluik - Knnsche Bemerkungen za problemauschen Urtellen,
Reinbek 1979, S. 19,

43 So Gunter Frankenberg, Huter der Verfassung einer Zivilgescllschaft, KJ 1996, 1-14.

44 Zuden Protestkampagnen von Polinkern nach dem »Morder « sowte dem »Schulkreuz-Urteils, vgl.
Rolf L.'un]\l'et:h(, Zur Demontage des lhlmics\-.r1.1“".111\4;;-;- ichts, Baden-Baden 1996
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