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I. Einfiihrung

Gegenzelchnung bedeutet die Mitunterzeilchnung einer Urkunde
durch eine Person, die mit dem Verfasser der Urkunde nicht
identisch 1st. Auf vielen Gebleten des privatwirtschaft-
lichen und &ffentlichen Lebens wird bei schriftlichen Er-
klirungen von besonderer Bedeutung eine zwelte, die gegen-
zeichnende Unterschrift gefordert. So bedarf der im Innen-
verhdltnis nicht allein vertretungsberechtigte Prokurist

zu verpflichtenden Geschiften der Gegenzelchnung des Fir-
meninhabers, bzw. eines Gesellschafters oder Vorstandsmit-
Eliedes; der Angestellte eines Bankhauses mud seine ge-
schiiftlichen Erklﬁrungen von elnem weiteren zeichnungsbe-
rechtigten Angestellten gegenzeichnen lassen; der Beamie,
zumal der noch in der Ausblldung befindliche, hat in be-~
stimmten Situationen seiner dienstlichen Tétigkeit von ihm
verfaSte und unterzeichnete Schriftstlicke einesm Kollegen
oder Dlenstvorgesetzten zur Gegenzelchnung vorzulegen; das-
selbe gilt filr gutachtliche KuBerungen von Assistenzirzten
einer Krankenanstalt. Die Relhe dleser BEeispiele lieBe sich
noch erweltern. In allen Fillen echter Gegenzeichnung soll
das Erfordernis der zweiten Unterschrift den tatsichlichen
Verfasser der Urkunde kontrollieren und ihn von der alleini-
gen Verantwortung entlasten1). :

In Staatsrecht hat die Gegenzeichnung die spezlelle Bedeu-
tung der Mitunterzéichnung von Akten des Staatsoberhauptes
durch einen dem Parlament versntwcrtlichen Minister. Das
Postulat der ministeriellen Gegenzeichnung gilt als ein
Kennzelchen des modernen Verfassungsstaates und wird in den
Verfassungsgesetzen fast aller Linder der Erde gefordert,
die sich zu den Grundsltzen des Konstltutlonalismus oder

t} Vgl. hierzu BAG, Urtell vom 12.5.1958, NJW 1958 5.1747.




2)

des Perlamentarismus bekennen
Grundgesetz der Bunaesrepublik Deatschland ist in Art.s8
der Gegenzeichnung ein Platz eingerﬁumt3). Ihre Stellung
und Funktion lm gegenwdrtlgen deutschen Verfassungsleben
zu umreiBen, ist Aufgabe der folgenden Untersuchungen.

- Aoeh im provisorischen

2) Von den europdischen Staaten (auBer Deutschland) haben
die Cegenzeichnungspflicht in ihre Verfassungen aufge-
nommen:

Belglen {Art. &4 der Verfassung von 1831)
Dénemark (Art. 1% der Verfassung von 1%53)
Finnland (Art. 34 der Verfassung von 1919)
Frankreich (Art. 19 der Verfassung von 1958)
Griechenland (Art. 30 der Verfassung von 1911)
Irlana (Art. 13 2Ziff. 9 der Verfassung von 1937)
Island (Art. 19 der Verfassung von 19Eh)
Italien (Art. 89 Abs. 1 der Verfassung von 1947)
Luxemburg (Art. 45 der Verfassung von 1868)
Niederlande (Art. 79 Abs. 7 der Verfassung von 181%)
-Norwegen (§ 31 der Verfassung von 1831)
Osterrelch {(Art. 67 Abs. 2, 70 Abs. 1 der Verfassung
von 1929/1945)
Polen (Art. 13 der Verfassung von 19%7 in Verbindung
mit Art. 4+ Abs.4 der Verfassung von 1921)
Portugal (Art. 82 der Verfassung von 1935)
Tschechoslowakel (§ 77 der Verfassung von 1948)
Tirkel (Art. 39 der Verfassung von 1950)
Fiir dle auBereuropilschen Staaten vgl. dle Nachwelise
bel MENZEL, BK Anm. III 2 a zu Art. 55, und KEHLENBECK
S. 13 Anm. 36.

3) Ebenso in Art. 106 der Verfassung der sogenannten

Deutschen Demokratischen Republik.

II. Die geschichtliche Entwicklung der Cegenzeichnungs-
pflicht

Solange es Kodifikationen des Verfassungsrechts gibt,
stehen Verfassungsnorm und Verfassangswirklichkeit in
einer lebendigen Wechselbeziehung zuelnander. Das geschrie-
bene Grundgesetz eines Staates kann nlemals mehr sein als
eine Form, dle der Ausf{illung durch das politische Leben
in der dynamlschen Vielfalt seiner gesellschaftlichen
Krdfte bedarf. Ein Wandel in den politischen Wertvorstel-
lungen eines Volkes vermag jedem Verfassungswerk auch ohne
Enderung seines Wortlauts einen neuen Inhalt zu geben. Diese
Erkenntnlis, dle seit LASSALLE1) zu den Grundwahrhelten der
Staatsrechtswissenschaft gehidrt, stéllt nicht, wie es zu-
erst den Anscheln hat, die Mﬁglichkéit elner streng juri-
stischen Interpretation tberhaupt in Frage; die methodische
Subsumtion ist im Gegentell notwendigy um jederzeit die
Verfassungswirklichkeit an der Verfassungsnorm messen und
daraus Erkenntnisse fir dle Gegenwart und Lehren fir die
Zukunft ziehen 2zu k®nnen. Wenn jedoch gewichtige Anzeichen
dafiir sprechen, daf die Norm kein gelstig orliginales Glied
Jenes Veffassungsuerkes 1st, dem sle angehtrt, vielmehr
tief in der Vorstellungawelt einer verfassungsrechtlichen
Vergangenheit wurzelt, so ist es angebracht,'vor dem Anle-
gen der juristischen Sonde die historischen Wurzeln dieser
Norm freizulegen.

Eln derartiges Vorgehen erscheint gerade bel dem Gegen-
stand dieser Untersuchung geboten. Wie in vielen anderen
Teilen seines Werkes, so hat es der Bonner Parlamentarische
Rat auch bel der Ubernahme der Gegenzeichnungspflicht in

1) Vgl. Ferdinand LASSALLE: Uber Verfassungswesen; Berlin
1862. Im gleichen Sinne auch W. WEBER Spannungen S.39 ff.,’
LOEWENSTIEIN 5. 434 und KEHLENBECK S. 5.




das Grundgesetz vorgezogen, die ansgetretenen Pfade der
verfassungsrechtlichen Uberlieferung nicht zu verlassenz).
Der Wortlaut des Art. 58 GG ist - von unwesentlichen Ab-
welchungen abgesehen - seit der Mitte des 19, Jahrhunderts
Gemelngut der deutschen Verfassungskodifikatlionen. Die Be-
deatung der Gegenzelchnungspflicht in der demokratischen
Republik des Bonner Grundgesetzes kann sich nur dem rich-
tiz erschlieBen, der ihre Wurzeln kennt ond ihren Bedeu-
tungswandel im Wechsel der Staatsformen verfolgt hkat.

1. Dle Entwicklung bis zum Zeltalter des Absolutismus

Man ist lelcht geneipgt, das Erfordernis der Gegenzeichnung
als eine Erfindung des modernen Konstitutionalismus anzu-
sehen und seine Urspriinge demgem#f im 18, Jahrhundert zu
suchen. Bel niherer Betrachtung erwelst sich diese Annahme
jedoch als unzutreffend. Der Verfassungsstaat des 18. und
19. Jahrhunderts fand das Rechtsinstitut der Gegenzeich-

. nung bereits vor und hat es seinen neuen Ideen, zu deren
Reallsierung es in besonderer Welse geelgnet erschlen,
lediglich dienstbar gemacht. Tatsichlich lassen sich die
historischen Wurzeln der Gegenzeichnungspflicht zuriick-
verfolgen bis in die splitrdmlsche Kaiserzeit3 .

2) Wenn IPSEN (S5.16) feststellt, in der rezipierenden
Verwendung iberlieferter Formeln spreche das Grundge-
setz die Sprache des 19, Jahrhunderts, so trifft das
.jedenfalls fiir Art. 58 GG zu. Mit IPSEN dem Sinne nach
ﬁberﬁénstimmend auch Werner WEEEH, Spannungen S. 15
und .

Der Parlamentarische Rat nimmt ait selner traditions-
verharteten Haltung unter den Konstituanten unserer
Zelt allerdings keine Ausnahmestellung ein; mit Recht
welsen KEHLENBECK (S. 1 ff.) und LOEWENSTEIN (S.146)
auf eine "allgemelne Stagnatlon auf dem Cebiete der
Verfassungsgebung" hin.

3} Vgl. zum folgenden v. FRISCH S. 31 ff.3
VALLENTIN S. 13 ff. -
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Im Jahre 341 vefordnete Kaiser Konstantin, dal nur solche
kalserlichen Befehle zu vollziehen selen, die aufer dem
Handzelchen des Herrschers auch die Unterschrift des
Quistors trilgen. Der Zweck dieser MaBnahme blieb uner-
wihnt; dem geschichtlichen Betrachter erschliedt er sich
Jjedoch mus der Novelle 114 des Kaisers Justinlan vom Jahre
542, in der es heift, dsB jeder, der einen vom Quidstor
nicht mitunterzeichneten kaiserlichen Befehl vorweise,

als Urkenéenfdlscher zu bestrafen seih). Die unterschrift
des Quistors hatte demnach die Aufgabe, den Adressaten
elnes Herrscheraktes dessen Echtheit zu bezewgen; von
einer nicht gegengezeichneten Urkunde galt die unwider-
legliche Vermutung, dad sie gefdlscht sel. Eine ifber dle
Beglaubigungsfunktion hinausgehende Wirkung kam der Gegen-
zeichnung darmals nicht zu, insbesondere ist eine Ubernahme
der Verantwortung als mit dem spitrémischen Kaisergedanken
unvereinbar suszuscheiden.

Im mittelalterlichen Deutschland findet sich eine Ubung
der Gegenzeichnung schon vor der Rezeption des rdmischen
Rechts. Obwehl eln unmittelbarer Zusammenhang mit den Vor-
schriften der Kaiser Konstantin und Justinian nicht nachzu-
weisen 1st, dient die Gegenzeichnung hier wie dort als Be-
wels flir die Echthelt von Herrscherakten. In dieser Funk-
tlon hat sie eine kaum zu iiberschétzende Bedeutung fiir die

. Rechtssicherheit jener Epoche, Iin der weltliche und geisti-

‘Liche Herren zur Vermehrung ihrer Macht und ihrer Privile-
gien und zur Stelgerung lhres Prestiges hoheitliche Akte
in greBem Umfang fHlschten oder von schreibunkundigen
Herrschern zu erschlelchen suchtens). Zeitweillg und fir

k) ", ..Quibus lubemus, si qua ad eos iussio talls advenerit,
mox ad praedictum vivum magnificum quaestorem referre,
sut cum illo, gul hac ingenerit destinare, ut in eum
vindicta procedat, quam in falsarios iura nostra con-
stituunt, Theodote parens carissime et amantissime."

5) Vgl. v. MOSER §. 11: "Wellen bekannt und durch mannig-
faltige Exempel erwiesen ist, wie mbglich es seye, daB
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bestimmte Sachgebiete blirgerte sich anstelle der Gegen-
zelehnung der Gebrauch des Siegels ein, ohne jedoch die
namentliche "Contra-Signatur" ganz zu verdringen ’.

Im 16. und 17. Jzhrhundert besserten sich die Zustinde im
Urkundenwesen zusehends. Ein allgemein gehobener Bildungs-
stand - ran beherrschte jetzt in der Regel das Lesen und
Schrelben - sowie eine zuverlissige Beamtenschaft bei Hofe
verhtiteten grobe Mifibrinche mit hoheitlichen Befehlen. Die
Gegenzeichnung als SchutzmaBnahme gegen Filschungen von
Herrscherakten wurde mehr und mehr entbehrlich. Wenn trotz-
dem allenthalben welter gegengezeichnet wurde, wenn hier
und da die Kontrasignatur ilber die bisherige gewohnhheits-
-rechtliche {fbung hinaus jetzt sogar von Gesetzes wegen ge-
fordert wurde?), so hat das selnen Grund darin, daf man
die Mdglichkelt erkannte, die Gegenzeichnung politischen
Zielen dienstbar zu machen.

Den deutschen Stinden bot die Gegenzeichnung willkommene
Hilfe in lhrem Streben nach einer Machtbeschrénkung des
Fiirsten und seines Hofes; sie ermdglichte es ihnen, von
dem nach langen Kimpfen zugestandenen Recht auf Kritik an
der Kanzlelverwaltung und der oberen Beamtenschafts) Ge-

groBe Herren zur Unterschrift einer ihnen unbekannten
Sache verleitet oder gegen lhre wahre Gesinnung supre-
nirt, asuch wohl gar ihr Kemens-Zug nachgemacht werden,
«is» %20 macht ... dle Mitunterschrift des Stastsbedien-
ten eine Urkunde erst vollkommen glaubwlirdig."

Vgl. ferner MAHLER 5. 9 ff.

6) Eine bedeutsame Stellung, an die noch heute das Amt
des "Lordslegelbewahrers" erinnert, nahm das Siegel
~in Enﬁland einy vgl. REICHARD 8.2 ff.; HAMMER S.19 f.
7) S50 1688 1n Brandenburg-PreuBen, 1714 in Braunschwelg,
171251? ?ﬁrttemberg, 1738 in Holstein {vgl. v.FRISCH

S. «de

8) In einem Reskript fir das Herzogtum PreuSen aus dem
Jehre 1566 heifit es: "Da dergleichen aus der Kanzley
susgehen sollte, so dann dem Lande 2zu Schaden und
Nachtell gereichte, so sollen der Kanzler ssmmt dem
Secretarlo daflir zu antworten schuldlg seyn." (zi-
tiert nach v. FRISCH 5. 50).

-7 -

brauch zu machen; indem die Gegenzelchnung den Beamten aus-
wies, der flir einen vermeintlichen Rechtsbruch verantwort-
lich war9). Man erinnerte sich wieder an den Sinn des alt-
deutschen Rechtss=atzes, daB derjenige, der eine Urkunde
zlt seinem Namen versleht, als Blirge und Garant flir den Be
stand des Rechtsgeschiftes haftet. Allerdings war die Ver-
antwortlichkeit des Gegenzeichnenden zu dleser Zeit mehr
moralischer als rechtlich realisierbarer Natur, da dle
Stiinde zur Durchsetzung ihrer Rechte und Privilegien auf
die Bereitwllligkeit und das Wohlwollen lhres Fiirsten an-

. 1o
gewlesen waren ).

Daneben bot das Erfordernis der Cegenzeichnung den Stdnden
eine gewisse Garantle fiir die Einhaltung der FormalitZten

bel der Vornahme von Herrscherakten. Die Gegenzeichnung be-
kundete, "daB die betreffende Angelegenheit durch die rech-
te Behbrde verfassungsmdBig an den Landesherrn gelangt und
h#chst desselben EntschluB dariber nach geschehenem Vortra-
ge und vernommener Meinung des Geheimeraths-Collegii gefaBt

sei".11)

Aber nicht nur die Stinde zogén aus der Gegenzeilchnungs—
pflicht ihren Nutzen, sondern auch der im Kampf mit den
Sténden mehr und mehr erstarkende Fiirst. Der wachsende
Apparat der Staatsverwaltung zwang den Monarchen, selb-
stiindige Sachbearbeiter in Dienst zu nehmen, die durch
ihre Gegenzeichnung fiir dle Richtigkeit und Zwecka¥Bighkelt
der von ihnen vorbereiteten Hoheitsakte dem Monarchen ver-

9) In Frankreich muBten aus diesem Grunde schon seit 1359
alle ktniglichen Verordnungen von 3 Raten gegengezeich-
net werden. : .

10) Gelegentlich haben dle Stinde gleichwohl die Bestra-
fung von Staatsbeamten durchgesetzt, so in Sachsen die
des Kanzlers CRELL und in Wiirttexzberg die des Juden
5455 sowie des Grafen MONTMARTIN; vgl. hierzu v.FRISCh
5. 503 HAMMER S. 25 f.

11) V. CAMPE S. 49,




antwortlich waren12). Unfang und Wert dieser Verantwort-

lichkeit sanken allerdings in dem MaBe, in dem der Monarch
zum absoluten Alleinherrscher und der Staatsdiener zum
willenlosen Befehlsempfinger selnes Herrn wurde, denn jede
Verantwortung setzt wesentlich die Moglichkeit einer frei-
en Willensentscheidung voraus. Immerhin bedeutete die Gegen-
zeichnung fiir den Monarchen auch dann noch elne Hilfe bedl
der Staatsfilhrung, als das perstnliche Treuverhdltnis zwi-
schen Fiirst und Staatsdiener der Subordination des Unter-
tanen unter derns Alleinherrscher gewlchen war, zelgte sle
ihm doeh fiir jede seiner MafSnahmen den Beamten, der mlt
ihrer Vorbereitung und regelmifig auch mit ihrer Durchfiih-
rung betraut war.

50 verblaft am Ende dieser Epoche dle Bedeutung der Gegen-
zeichnung, die in der Bliitezeit des StHndestaates versprach,

zu einem politischen Instrument zu werden, wieder zu der nur

blirokratischen Funkﬁion, den Cang der absolutistischen
Staatsmaschinerie zu erleichtern.

2. Die Gegenzéichnung im Konstitutionalismus

Mit dem Sieg der franz®sischen Revolution war die Idee des
Absolutismus in Earopa auch nach auBen hin sichtbar iiber-
wanden. Die stolze Selbstidentifizierung des Monarchen

mit dem Staat entsprach am Ende des 18. Jahrhunderts nicht
mehr der politischen und soziologischen Wirklichkeit. Lle
Revolution verschmolz Herrscher und Volk zu einem neuen
Staatskérper und leitete damit ein neues Kapitel der Ver-
fassungsgeschichte ein. In einem staatsrechtlich elnmaligen

12) Vgl. v. MOSER S. 9: "Forderist wird der Regent der Inte-
gritit und Rhichtigkeit der ithm zur Unterschrift vorge-
lepten Urkunden versichert, als wobey die Gefahr der
Verantwortung allzeit auf die f#llt, welche contrasig-
niert haben.
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Integratinﬁsprozéﬁ wurde sus einem Beherrscher des Staates
elnes seiner Organe. Der bisherigen Allgewalt des Monarchen
wurden Schranken gesetztj wie jede staatliche Machtausiibung
muBten nun auch die Reglerungsakte des Kdnigs den allge-
meinen Cesetzen genilge tun. Rechte und Pflichten aller
Staatsorgane wurden in Verfassungen kodifizlert, so daf
jeder hoheitliche Akt an geschriebenem Recht gemessen wer-
den konate.

Die normative Begrenzung eines Machtbereiches ist aber nur
dann sinnvoll, wenn die Einhaltung der gezogenen Grenzen
kontrolliert und notfalls erzwungen werden kann. Es hitte
eine folgerichtige Durehfiihrung der revolutionéren Ideen
des Liberalismus bedeutet, wenn ein verantwortlicher Monarch
der Kontrolle von Reprisentarten des Volkes unterstellt wor-
den wire. Dieser letzte Schritt wuirde jedoch nicht getan.
Zu sehr war man dem Gedanken an ein heiliges, unverletz-
liches und unverantwortliches Kénigtum von Gottes Gnaden
verhaftet, um eine Rechenschaftspflicht des Monarchen vor
einer irdischen Instanz anerkennen zu kﬁnnen13). Es ergab
sich daher die fir jeden Verfechter des Verfassungsstaates
unbefriédigende Folgerung, daB der konstitutionelle Monarch
zwar von Verfassungs wegen In selnen Machtbefugnissen be-
schrinkt war, in der tatstichlichen Machtsusilibung jedoch
unkontrolliert und unverantwortlich blleb.

Zur Uberwindung dieser Antinomie bot sich den Staatsdenkern
jener Zelt das Institut der Gegenzeichnung an. Man entsann
sich wieder der Msglichkeit, durch eine Contrasignatur
Verantwortlichkeiten zu schaffen, und stellte dem Monarchen
hohe Stastsbeamte als Kanzler oder Minister zur Seite, die
seine Reglerungsakte nach eigenverantwortlicher Priifung

13) Hoch Georg JELLINEK (S. 673) npennt die Unverantwort-
lichkelt ein "Essentiale des Monarchenbegriffes;
vgl. auch SAMUELY S. 56 ff.




gegenzuzelchnen hatten und dacurch fiir diese Akte selbst
rechenschaftspflichtig uurden1h). Die Realisierung dieser
ministeriellen Verantwortung war jetzt nicht mehr wie noch
im Stindestaat von dem Willen des Herrschers abhinglig, son-
agern wurde ein selbstindiges Recht cer Volksvertretung,

die es durch Ministerahilage bei elnem obersten Gerlchts-
hof15) oder durch Anfragen und Beschwerden lm Parlament1
geltend machen konnte.. Indem durch die Gegenzeichnung eine
besondere Verantwortlichkeit }er héchsten Staatsbeanmten

. fiir dle Herrsechaftsakte des Monarchen statuiert wurde, fand
gie "juristisch widersinnige Stellung des obersten Staats-
organ5"1?) ihr Korrektiv. Die Unverantwortlichkelt des
Staatsoberhauptes blieb unangetastet, wihrend zugzlelch dem
Postulat der FRevolution nach lickenloser Verantwortlichkeit
staatlicher Machtausiibung entsprochen war.

Um dem Fiirsten dle Méglichkelt und den Keiz zu nehmen, sich
#iber das Erfordernis der Gegenzeichnung hlnwegzusetzen, er-
hob man die ministerielle Unterschrift zur unerldBlichen
Voraussetzung fiir die Giiltigkeit oder Vollzlehbarkeit der
"allerhtchsten Anordnungen und Verfiigungen". Der nlcht
gegengezelchnete Hoheitsakt blieb ohne Reehtsverbindlieh-
keit, nicht weil man wie ehedem vermutete, er sei gefdlscht
oder erschlichen, sondern weil ohne dle Gegenzeichnung
nicht die Garantie gegeben war, daB flir den Hoheitsakt des
Monarchen ein verantwortlicher Minister existlerte.

14) Von einer "Ubernahme" der Verantwortung zu sprechen,ist
jedenfalls fiir die Zeit des Konstitutlonalismus eine
irrefiihrende Ungenauigkeit; da den Monarchen in kelnemn
Fall eine Verantwortung trifft, ist keiner da, von dem
die Verantwortung "ibernommen" werden ktnnte. Es kann
sieh 21so in Wahrheilt fiir den Minister nur um ein "“Auf-
sichnehmen" der Verantwortung handeln.

15) So in Anlehnung an das traditionsrelche englische
"jmpeachment", die Ministeranklage des Unterhauses vor
dem QObterhaus, in den meisten devtschen Staaten des 19,
Jahrhunderts. .

16) So in Sachsen-Weimar-Eisenach, Hannover, Eaden und Anhalt.

17) v. FRISCH S. 183.

DaB der "heilige", unverletzliche und unkontrollierte
Monarch cadurch in elne empfindliche Abhdngigkeit von
seinen Ministern gerlet, auch wenn er diese selbstHn~-
Gig ernennen und entlassen konnte, war eine manchen
Staatstheoretilkern sicher nicht unwillkeommene Nebenfolge,
aber nicht primdres Motiv der von ihnen eingeleiteten
Gegenzeichnungsrenalssance. '

Fir die konstituticnelle Monarchie liegt die eminente
verfassungspolitische Bedeutung der Gegenzeichnung darin,
daB tiber die contrasignaturmiBige Ministerverantwort-
liechkeit die Verwirklichung des juristisch-dogmatisch
widersprichlich angelegten neuen Staates erst ermdglicht
warde. In dieser Erkenntnis rechnet Georg JELLINEK zu
den "wesentlichen staatsrechtlichen Merkmpalen der konsti-
tutionellen Monarchie" neben Parlament und unabhingigen
Gerichten auch "Gas Erfordernis ministerieller Xontra-
signatur fiir die monarchischen Akte",?a) von FRISCH be-
zeichnet die mit der Gegenieichnung verbundene Minjister-
verantwortlichkelt als den "SchluBstein des Konstltu-
tionalismus"19), und ZACHARIA feiert in begeisterten
Worten éle Gegenzelchnung als eine der "schinsten Ent-
deckungen des menschlichen Verstandes in dem Gebiethe

der Staatskunst".Ep) .

Daf dle Bedeutung der Gegenzeichnung fir das keonstitu-
tionelle System im Mutterland der Revolution schon frith-
zeltig erkannt wurde, bewelst eine ZuBerung MIFABEAUs
in der Versammlung der Constituante am 5. November 1789
anliBlich der rntgegennahme der Antwort des Kénigs auf

die Erkldrung der Menschen- und Bﬁrgerrechte:21)

"Die Antwort des Konlgs 1st nicht von eilnez
Minister kontrasigniert, sie sollte es sein,

18) Georg JELLINEX 5. 682.

19} v. FRISCH 5. 104; ebenso HAMMER S. 39.
20) ZACHARIA, Vierzig Biicher, Band II 5. 7B.
21} Zitiert nach v. FRISCE 5. 56.




denn cohne das wird oaas hellsame Gesetz iiber die
Verantwortlichkeit immer umgangen werden. Die
Person des Kbnigs ist unverletzlich, das Gesetz

mubB es auch seinj; und wenn es verletzt wird,

k&nnen nuar die Minister die Opfer sein."
MIEARLAUs Ideen setzten sich in der Constituante durch und
mit der Aufnahme in die franzbsische Verfassung von 1791
fand das Institut der Gegenzelichnung erstmals verfassungs-
rechtliche‘Anerkeﬁnungaz).

-

Es bedurfte noch elniger Zeit, bis der Konstitutionalls-
mus auch im territorial zersplitterten Deutschland FuB zu
fassen begann. Bis zum Ende des Leatschen Bundes im Jahre
1867 hatten sich jedoch fast alle deutschen Staaten Verfas-
sungen gegeben, in denen dle ministerielle Gegenzelchnung
der Reglerungsakte des Staatsoberhauptes vorgeschrieben
war

Die Gegenzelchnungsbestimmungen der deutschen Landesverfas-
sungen des 19. Jahrhunderts lassen erkennen, wie sehr die

Verfassungsgesetzgebung jener Zeit aus dem Spannungsverhdlt- -

nis zwischen der staatsrechtlichen Tradition und den Ein-
fllssen moderner Konstitutionen des Auslandes2h) lebte.
Ler Wortlaut der eine Gegenzeichnungspflicht statuleren-
den Artikel deutscher Verfassungen reicht von nahezu wort-
getreuen [bersetzungen der entsprechenden Vorschriften in

22) Verfassung vom 3.September 1791, Tit. III, Kap. 2,
Sekt. IV, Art. b und 5.
Art. L lautet' "Aucun ordre donné par le roi ne pourra
étre execute, s'i1 n'a &té signé par lui et contrasigné
par un secrétaire d'Etat ou par l'ordonnateur du
Lepartment.™

23) Eine Zusammenstellung findet sich bei MEYER-ANSCHUTZ,
S. 276 Anm. 18.

2} Eine besondere Ausstrahlungskraft nach Deatschland
haten die franzisischen Verfassungen von 1791 und
1814 sowie die belgische Verfassung von 1831 bewie-
sen.

den franzésischen und belgischen Grundgesetzen bis zur
Kedifizierung dessen, was schon Im deutschen Stindestaat
tiblich und rechtens war. Zwei Belsplele mtgen dies ver-
deutlichen. Art. 44 Satz 2 der preuBischen Verfassungsur-
kunde von 1850 zeigt den EinfluB auslindischer Konstitu-
tioneni. Seln Wortlaat kann die nahe Verwandtschaft mit
der franztslschen und belgischen Verfassungssprachees)
nicht verleugnen:

"Alle Reglerungsakte des Kbnigs bedirfen zu ihrer
Gliltigkelt der Gegenzelchnung eines Minlisters, 26)
welcher dadurch dle Verantwortlichkeit iibernimmt."

Demgegeniiber faBt § 5 des Grundgesetzes fiir das Fiirsten-
tum Schwarzburg-Rudolfstadt vem 21.3.1854 die gesante
Entwicklungsgeschichte der Gegenzeichnung in Deutschland
in einem Satz zusammen:27

"Alle lahdesfﬁrstlichen Eegierungserlasse bediirfen
zur Feststellung ihrer Authentizitdt, zur Verhii-
tung eines etwaigen MiBbrauches der landesherr-
lichen Namensunterschrift und damit sofort ersicht-
lich sel, wer die Verantwortung fiir den ErleB zu
tragen habe, der Gegenzeichnung eines Mitgliedes
der cbersten Staatsbehdrde."

Trotz der voneinander abwelchenden Formulierungen bestand
in den deutschen L&ndern kaum ein Unterschied in der ver-

fassungspolitlschen Bedeutung der Kontrasignatur: Fast

25) Vgl. die 1in Anm. 22 genannte Bestimmung der ersten

. franzidsischen Verfassung sowie Art. 6l der belgischen
Verfassung.

26) Daf die Staatspraxis in PreuBen diese Vorschrift (bzw.
die Bhnlich lautende der oktroyierten Verfassung von
1848) als revolutionierend empfand, zeigt ein Ausspruch
LASKEREs 1m verfassungsberatenden Reichstag des Nord-
deutschen Bundes am 26.3.1867 (Sten.Ber.5.366): "Wir
haben die Contrasignatur in PreuBen gehabt bis zum
Jahre 1848, und ieh erinnere mich kaum einer Anord-
nung, welche nicht mindestens von einem Minister gegen-
gezelchnet worden widre, aber niemancem 1lst es elnge-
fallen, zu sagen, dal mit der Gegenzeichnung eine Ver-
antwortlichkeit verbunden pewesen sel."

27) Zitiert nach ZACHARIA, Die deutsechen Verfassungsgesetze
der Gegenwart, Gottlngen 1855, Band II 5. 1017.




iberall hatte der Monarch durch den Gegenzeichnungszwang
seine alles allein beherrschende Position im Staate ver-
loren, ohne dal seine persdnliche hechtsstellung als unver-
antwortliches Staatsoberhaupt angetastet zu werden brauchte.
hndere Bedeutungen der Gegenzeichnung, auch soweit sie in
den Verfassungswerken ausdriicklich erwihnt sind, treten
demgegeniiber in den Hintergrund2

Von den bundesstkétlichen bzw. staatenbundlichen Verfas-
sungswerken im Deutschland ces 19. Jahrhunderts kennt be-
reits der Frankfurter Entwurf einer Relchsverfassung vom
28. Mirz 1848 das Erfordernis der ministeriellen Cegenzeich-
nang. § 7% des Entwurfs lantet:

"Alle Regierungshandlungen des Kalsers bediirfen zu
ihrer GlUltigkeit der Gegenzeichnung von wenigstens
einem der Reichsminister, welcher dadurch die Ver-
antwortung libernimmt."”

Wenngleich dem Werk der Frankfurter Nationalversammlung
eine unmittelbare politische Wirksamkeit versagt blleb, so
hat es doch kraft der iha 1nnewohnenden hutoritit die Ver-
Tassungsgesetzgebung der Linder in den Jahren nach 1648
stark beeinfluﬂtzg)‘

In der Verfassung des Jdordoeutschen Bundes vom 17. April
1867 erscheint das Institut der obligatorischen Gegenzeich-
nung unter Art. 17; mit nur anwesentlichen ﬁnderungen3°)
warde diese Bestimmung in die Reichsverfassung vom 16.April
1871 tibernommen. Art. 17 der ersten deutschen Reichsver-
fassung hat folgenden Wortlaut:

28) Die oben zitierte Bestimmung des Grundgesetzes von
Schwarzburg-Rudolfstadt ist ein Musterbeispiel Iiir
eine retrospektive Verfassungsgesetzgebung, wie sie
gerade in Deutschland hdufig zu beobachten ist.Sicher-
lich bedurfte auch der Fiirst von Schwarzburg-Rudolf-
stadt in der Mitte des 19.Jahrhunderts nlcht mehr der
Gegenzeichnung als Verfassungsgebot, um sich vor Fil-
schungen und MiBbrauch seines Namens zu schiltzen,

29) Vgl. HATSCHECK S. 714.

30) Die Knderungen enthielten nur teraminoclogische Anpas-
sungen {z.B. "Reich" statt bilcher "Bund").

"Dem Kalser steht die Ausfertigung und Verkiindung

der Feichsgesetze und die Uberwachung der Ausfihrung
derselben zu. Die Anordnungen und Verfiigungen des
Kaisers werden im Namen des Relchs erlassen und be-
dlirfen zu ihrer Giltigkelt der Gegenzelchnung des
Relchskanzlers, welcher dadurch die Verantwortlieh-
keit ibernimmt."

Mit dieser Kodifikatlon hat die Gegenzeichnung den Htthe-
punkt ilhrer politischen Gelturg in Leutschland erreicht.

3. Die Gegenzeichnung 1m parlamentarischen Staat der
Weimarer Republik

Bereits um die Jahrhundertwende zelgte sich, daf auch
Deutschland dem Trend zur Parlaméﬁtarisierung des staat-
lichen Lebens nicht wiirde ausweichen kénnen. Dle dem Parla-
mentarismus freundllchen Partelen gewannen an EinfluB im
Reichstag, das elgenmichtige "Daily-Telegraph"-Interview
des Kaisers im Jahre 1908 ‘gab den Diskussionen um die
Stellung des Monarchen im Staate neue Nahrung31), und nur
der Ausbruch und zunéichst glinstige Verlauf des Weltkrieges
lieB8en den Ruf nach elner Veffassungsreform voribergehend
schwicher werden. Als dle innerpolitischen Unruhen gegen
Ende des Krieges die Stastsflihrung zum Handeln zﬁangen, war
es zu apit: Dle Gesetze vom 28;10.191832), die dem Parla-
mentarismus de lure- in der deutschen Meonarchie Raum geben

'sollten33), konnten den Untergang des Kalserrelchs nicht

nehr aufhalten. Die von SCEEIDEMANN ausgerufene Republik
gab sich durch éle Weimarer Nationalversammlung am 11.8.

31) Vgl. hierzu die Darstellungen bei HATSCHECK 8. 4 f.
und GLUM S. 54 ff.

32) RGBLl. S. 1273.

33) GLUM (5.61) weist mit Recht darauf hin, daﬂ der Uver-
gang zum parlamentarischen Kegime der Sache nach be-
reits ein Jahr zuvor, mit der Entlassung des Vize-
kanzlers HELFFERICH auf Wunsch der Parteien am 30.10.
1917, vollzogen war.




1919 eine Earlamentarische Verfassung, in der es unter Art.
50 heiBt:3™
"Alle Anordnungen und Verfligungen des Reichsprisidenten,
auch solche auf dem Gebiete der Wehrmacht, bediirfen zu
lhrer CGlUltigkelt der Gegenzelchnung durch den Relchs-

kanzler oder den zustdndigen Reichsminister. Duren die
Gegenzeichnung wird die Verantwortung {libernommen."

Verglelcht man cGiese Vorschrift mit Art. 17 der Reichsver-
fassung von 18??, so scheint das Institut der Gegenzeich-
nung den Wechsel der Staatsform ohne grifere sachliche An-
derung iiberstanden zu haben; die Gegenzeichnung begriindet
pach wie vor die Giiltigkelt der Anordnungen und Verfiigun-
gen des Staatsoberhauptes, wenn dieses auch nunmehr Relchs-
président heift, und sie zeigt an, wer die Verantwortung
fir diese Hoheitsakte zu tragen hat. Eine doppelt betonte
Erweiterung des Umfanges der Gegenzeichnungspflicht - das
Wort "alle" und der Passus "auch solche auf dem Geblete
der Wehrmacht" stehen in bewuBt formalem Gegenzatz zu Art.
17 aRV una sollen den Sireit der Kalserzelt um dle Unter-
_scheidung von gegenzelchnungsfreien Armeebefehlen und gegen-
zelchnungspflichtigen Armeeverordnungen beenden3 -
scheint die einzig bedeutsame Nuance im Vergleich zum bis-
herigen Rechtszustand zu bieten.

Denncch darf éus dieser weitgehenden Ubereinstimmung nicht
ohne weiteres geschlossen werden, Art., 50 WRV sei "im all-
gemeinen so auszulegen wie sein monarchisches Vcrbild"36).
XKeine VYerfassungsbestimmung kann insoliert betrachtet rich-
tig interpretiert werden. Die Gegenzeichnung des Art. 50 WRV

34) Entsprechende Vorschriften finden sich In den deutschen
Landesverfassungen nach 1918 nicht mehr, da die Linder
kein von der parlamentarisch verantwortlichen Reglerung
verschiedenes, mit eigenen Befugnissen ausgestattetes
Staatsoberhsupt mehr kennen.

35) Repriisentativ fiir alle Untersuchungen zu dieser Frage:
MAHSCHALL von BIEBERSTEIN, Verantwortlichkelt und Gegen-
zelchnung bei Anordnungen des Obersten Kriegsherrn.

36) ANSCHUTZ Art. 50 §r. 1, S. 305.

ist in das Gefilge einer republikanisch-parlamentarischen
Verfassung gestellt und hat hier verfassungspelltische
Funktionen zu erfiillen, die anderer Art sind als diejeni-
gen der Gegenzeichnung in der konstitutionellen Monarchie.
Der konstitutlonelle Staat brauchte das Erfordernis der

Kontrasignatur als notwendigen Ausglelch fiir die -unverzicht-
bare Unverantwertlichkeit des Monsrchen. In der parlamen-
tarischen Republik dagegen ist die Unverantwortlichkeit

des Stastsoberhaupts keln Dogma; der republikanische Staats-
président ist im Gegenteil einer Verantwortung vor dem Volk
und seinen Reprisentanten durchsus fihlg, denn er ist Prdsi-
dent nicht von Gottes Gnaden, sondern von Volkes Gnaden.
Verabsolutiert man ihre Sinngebung in der konstitutionellen
Monarchle, so hat dle Gegenzelchnungspflicht den Charakter
elner stastspolitischen Notwendigkéit verloren.

In Wahrheit hat jedoch dle in Art. 50 WKV weiterhin gefor-
derte Gegenzelchnung neue, nicht minder wichtige und den
spezifischen Gegebenhelten des parlamentarischen Systems
angepafBte Funktionen Ubernommen. Lie Republik muBte Wert
darauf legen, daB das Vqlk in seiner parlamentarischen Re-
prisentation die Kontrolle iiber das Tun der Exekutive he-
hielt, denn nach dem deﬁokratischen Fundamentalsatz des
Art. 1 Abs. 2 WRV ging alle Staatsgewalt vom Volke aus. In
die Exekutive des Welmarer Staates teilten sich der Reichs-
président und dle Relchsregierung. Zur Kentrolle der
Reichsreglerung stand ein voll ausgebautes System der
parlementarischen Ministerverantwortlichkelt zur Verfugung,
mit dessen Hilfe dle Abhiingigkeit der Reichsregierung vom
Vertrauen des REichstages3?) auch fiir Fragen der politischen

37) Vgl. Art. 54 WRV; dle hier sanktionierte und durch Ab-
berufung der Hegierung realislierbare Abhingigkeit 1st
das juristische und politische Kennzeichen des Parla-
mentarismus Uberhaupt.

Vgl. SCHEUNER, Gestaltungen S. 228 mit weiteren Nach-
weisen.,
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ZveckmifBigkeit jederzelt geltend gemacht werden konnte38).
Es stand ia Belleben der Welmarer Nationalversammlung,
diese oder eine dhnliche parlamentarische Kontrolle auch
auf die Aptstitigkelt des Relchsprisidenten zu erstrecken;
pan zog es jedoch vor, dle Figur des Staatsoberhauptes nach
dem Vorblld deutscher Verfassungstradition zu modellleren,
und verzichtete auf eine unmittelbare parlamentarische Ver-
antwortlichkeit des Reichspriédsidenten, damit der Prisicdent
als Mittler und Symbol der Einhelt des Reichsg tber dem poli-
tischen Tageskampf zu stehen in der Lage 59139). Trotzdem
multe elne Hontrolle der Volksvertretung auch liber die Aus-
{ibung der nicht unbedeutenden Machfbefugnisse des Reichs~
prisidenten gewdhrleistet seln. Diesem unverzichtbaren Fostu-
lat des Parlamentarismus wuarde durch die Aufnshme der Gegén—
zelchnungspflicht in Art. 50 der neuen Verfassung genlize ge-
tan. Indem der Kelchsprisident bel allen Anordnungen und
Verfigungen auf die Zustimmung der Reglerung angewlesen war,
die ihrerseits unter dem Demoklesschwert einer parlamen-
tarischen Rechenschaftsforderung bemiiht sein muBte, von dea
' politischen Willlen des Reichstages nicht allzuweit abzu-
weichen, wurde eine mittelbare Abhlingigkeit des Relchspri-
sidenten vom Parlament erzielt.

So behauptete‘sich die Gegenzelchnung im parlamentarischen
Staat in erster Linie als "Garantie der VolkssouverﬁnitﬁtHO};
zugleich gntzog sle dile Person des Reichsprisidenten dea

38) Uber die verschiedenen Mdglichkeiten, die parlamen-

tarlsche Verantwortung 2u realisieren, vgl. MARSCHALL
* von BIEBERSTEIN EdbDStR I S. 9534 ff.

39) Dle gerichtliche Verantwortlichkelt des Relechsprési-
denten wurde hiervon nlcht beriihrt, vgl. Art. 59 WRV;
auch konnte der Prisident gemdf Art. L3 Abs.2 WRV
durch Volksabstimmung abgesetzt werden. In diesen Fgl-
len stand dem Parlament nur ein Antragsrecht zu.

40) So treffend WURMELING S. 366 f.; JAGER S. 1633 im
gleichen Sinne auch FINGER S. 315 f.; GIESE, Grundris
S. B5; SCHELCHER 5. 273 f.; THOMA HdbDStR I 5. 196.
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politlschen Tageskampf und erzwang das Zusammenwlrken der
belden auf verschiedene Welse und zu verschiedenen Zelten
aus dem Volkswillen hervorgegangenen Exekutivorgane.

Die zuletzt erwihnte Funktlon der CGegenzelchnung, durch die
Reichsregierung und Reichspréisident bei ihrer Machtausiibung
in gegenseitiger Abhingigkeit gehalten wurden, erhielt
gegen -Ende der Republik besondere Eedeutung, als sich der
Eelchstag mehr und mehr unfiéhlg zeigte, elne tragfihige
Mehrhelt zur Unterstiitzung einer Regierung zu bilden, und
der Relehsprisident gezwungen war, mit Hilfe der Parla-
mentsaufldsungsformel die politische Fiihrung 2u {ibernehnen.
Las Erfordernis der Gegenzeichnung verhinderte zu dieser
Zeit den drohenden Duallsmus der kaum noch parlamentarisch
kontrollierten Staastsfilhrung: es band den Relchsprédslden-
ten bel seinen iloheitsakten an die Mitwirkung der zur Ge-
genzelchnung berufenen Reglerungsmitglieder, es 2zwang aber
auch die Reglerung, bei solchen MaSnahmen ihrer Initiative,
die nach der Verfassung im Gewand von Hoheitsakten des
Staatsoberhauptes zu ergehen hatten 1), beim Reichsprisi-
denten Flickhalt zu suchen. Die hohe Aufgabe, "Garantie der
Volkssouverinitit® zu sein, konnte das Institat der Gegen-
zelchnung allerdings nicht mehr erfiillen, nachdem die
Selbstentmachtung des Parlaments cas innerstaatliche
Gleichgewlicht entscheidend zugunsten der Exekutive ver-
schoben und damit dem absoluten Fihrersteat den Boden be-
reitet hatte. ‘

41) Derartige Prisidialakte auf Initiative der Feglerung
waren und sind sehr zahlreich; als Beispiel sei auf die
THtigkelt des Steatsoberhaupts im Bereich der auswir-
tigen Bezlehungen und auf dem Geblet der Gesetzgebung
hingewiesen. Man kann hier mit DREHER (NJW 1950 S.132}
davon sprechen, daB in Wahrheit nicht das Staatsober-
haupt der Unterschrift des Reglerungschefs, sondern
der Regierungschef der Unterschrift des Staatsober-
hauptes bedarf.




L4, Die Gepenzeichnung im nationalsozislistischen Fithrer-
staat

Die Machtergreifung des Natlonalsozlslismus am 30. Januar
1933 versetzte der parlamentarischen Republik den Todes-
stoB. Unter dem Scheln der Legalit#t, flir deren Wahrung
"rein HuBerliche und formelle Zrwigungen" 2)maﬂgebend
waren, wle von den Verfassungstheoretikern der national-
sozialistischen Iceologie ohne Scheu elngeriumt wurde,
vollzog sich eine radikale Abkehr von cen politischen und
staatsrechtlichen Grundlagen der letzten 150 Jahre gdeut-
scher Verfassu9gsgeschichte. Das System der Cewaltentel-
lung, seit LOCKE, MONTESQUIEU und KANT unangetastetes Fun-
dament europZischer Demokratien, wurde durch das “"Fiihrer-
prinzip" ersetzt, nach dem "ein Mann, vom Vertrauen des
ganzen Volkes getragen, die Ceschicke der Nation lenkt".
Im Fiihrer kumulierte dle gesamte Macht der Exekutive und
Legislative, elne Kontrolle selner MaBnahmen war ebenso
undenkbar wie eine Bindung seines Machtwillens an den Wil-
len elnes anderen Staatsorgans .

43}

Fir eine Gegenzeichnung mit parlamentarisch-demokratischem
Sinngehalt war in diesem System kein Raum mehr, ohbwohl Art.
50 WRV nlemals formell suBer Kraft gesetzt wurde. Len
Maximen des neuen Staates mufte dle Kontrollfunktion der
Gegenzeichnung ebenso wesensfremd bleiben wie die parla-
mentarische Ministerverantwortlichkeit. Die Kontrasignatur
hatte erneut ihre verfassungspolitische Grundlage verloren

hS)_
Dennoch wurde auch unter der Herrschaft des Nationalsozialls-
mus kontrasigniert. Bis zum Ableben des Feichsprisidenten
von HINDENBURG benutzte man die Gegenzeichnung als “geelg-

L.2) Huber S. 49.

L+3) MAHLER S. 37.

4it) vgl. JAGER 5. 166 f. .

L5} Vgl. HUBER S. 2283 ferner WEBER, Kontrasignatur 5.18hL;
SERVATIUS 8. 22 f.

nete technische Fbrm, um die Einheit der Staatsleltung zu

sichern.*®) ber auch als nach dem Tode von HINDENBURGS |
durch Gesetz vom 1.8.1934“7) die Befugnisse des Reichspri-
sidenten auf HITLER iibergingen und der Filhrerstaat damlt
seine #uBere Vollendung erfuhr, hielt man an der Ubung der
Cegenzeichnung fest. Wihrend cer gesamten Regierungszeit
des liaticnalsczialismus finden sich im keichsgesetzblatt
Tell I nur 18 Gesetze, Verordnungen oder Erlasse des Fiih-
rers, die nicht gegengezeichnet sind. Es handelt sich hier-
bel um ganz verschiedenartige fkte, die keinen einhelt-
lichen Gesichtsgunkt fir ilhre Gegenzeichnungsfreiheit er-

kennen lassenl+8

Trotz der kontinuierlichen Ubung hatte die Gegenzeichnung
des Dritten Relches kaum noch etwas mit dem in Art. 50 WEV
statulerten Fechtsinstitut gemein, erflillte sie doch ganz
offensichtlich nicht elnmal mehr den Wortlaut dieser DBe-
stimmung: Weder bedurften dle Akte des Fihrers "zu ihrer
Giltigkeit" einer Gegenzeichnung, noch libernahm der Gegen-
zeichnende elne Verantwortung vor dem Parlament. Eine Ver-
antwortlichkeit des Gegenzeichnenden - in der Regel war
dies der federfiihrende Reichsminister - bestand lediglich
fiir die formale und sachliche Richtigkeit und Darchfihrbar-
keit des vorbereiteten Akts gegeniiber dea Fuhrerhg), dem
die Minister wie alle Beamten Treue und Gefolgschaft ge-
schworen- hatten. Da der Filhrer jedoch in der Lage war, die
Gégenzelchnung notfalls durch seinen bBefehl zu erzwingen,
und zudem die Frage nach dem freien HRucktrittsrecht der

46) HUBER S. 228. _

47) Gesetz iiber das Staatsoberhaupt des.Deutschen Relchs
vom 1. Angust 1934 (RGBL. I S. 747).

4B) Die von W. WEBER (¥ontraslgnatur S. 196 ff.) angestell-
ten Ordnungsversuche kinnen nicht ilberzeugen.

L3) Ebenso HUBER 5. 229;
WEBER Kontrasignatur S. 19k4;
JAGER S. 170.




Minister stets In verfassungsrechtliches Dunkel gehilllt
blieb5°), kenn der Wert dieser Verantwortung nicht allzu
hoch veranschlagt uerden51). Die Cegenzelchnung ndhert
sich im nationalsozlalistischen Staat wieder der Bedeu-
tung, dle ihr unter dem Absolutismus zukamsz).

Die Motive fir die Ubernahme der Gegenzeichnung 1in die
Yrevolutiondre" Staatspraxis des Nationalsozialismus sind
einmal in dem Legallititsbedlirfnis cer neuen Machthaler zu
suchen, dem durch dle - wenn auch nur HuBerliche - Uber-
nahme traditioneller Rechtsformen Rechnung getragen wurde,
zuam anderen In dem Streben nach Autoritit, die dem Fthrer
besonders in auBerpolitischen Angelegenheiten nicht von
allen Kreisen des Volkes entgegengebracht wurde und die
durch dle Mitunterzelchnung anerkannter Fachleute gesthrkt
werden sollte, sowle schlieBlich in dem augenscheinlichen
verwaltungstechnischen Wert der Gegenzeichnung, die dem
Phrer die fachminnische Garantie des Sachbearbeiters filr
die Richtigkeit und ZweckmiBigkeit einer Mafnahme bot53).

Diese neu akzentulerte Zweckbestimmung der Gegenzelchnung

legte es nahe, den Kreis der Zelchnungsberechtligten nicht

lénger suf die ohnehin nicht mehr parlamentarisch verant-

wortlichen Reichsminister zu beschrinkem, sondern auch an-
dere Sachbearbeiter zur Gegenzelchnung zuzulassen. Alsbald
nach der Machtiibernahme des Nationalsozlalismus treten da-
her Staatssekretﬁre, Kanzleichefs, Generalinspekteure,

50) Vgl. JAGER S. 172; § 60 DBG, der den Beamten ein Rilek-
trittsrecht garantierte, fand gemif § 156 Abs. 2 DBG
keine Anwendung auf Kelchsminister.

51) Dasselbe muf flir elne "Verantwortung gegenilber Volk

" und Geschichte" gelten, die nach W.WEBER (Kontrasigna-
tur 8. 195 f.) darech dle Gegenzeichnung kundgetan
wird; es handelt sich hlerbel aber wohl mehr um eine
politische Phrase als um elnen der staatsrechtllchen
Beurteilung zughinglichen Begriff.

52) So auch, vorsichtig andeutend, WEBER, Kontrasignatur
S. 186, 192, 196.

53) Vgl. JAGER S. 172.
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Relchskommissare und hhnliche "Unterfilhrer" als Gegen=-
zeichner aufsh).

"Damit der Trennungsstrich zu der anders gearteten Gegen-
zeichnungspraxis des parlementarischen Staetes deutlich
sichthar“55 werde, warde von Staatstheoretikern des Drit-
ten Reichs mehrfach vorgeschlagen, das Wort "Gegenzeich-
nung" durch "Mitzelchnung" zu ersetzen « Eine einhelt-
liche Terminologle hat.slech jedoch nicht geﬁildet. Abge-
sehen davon, dab berelits in dem geistesgeschichtlich so
verwandten Zeitalter des Absolutismus "contrasigniert®
wurde, mub es auch zwelfelhaft erscheinen, ob der Aus-
druck "Mitzeichnung" das Wesen der zweiten Unterschrift

im Fithrerstast richtipg kennzeichnet und nicht vielmehr den
falschen Gedanken nahelegt, als atisse zu dem Regierungs-
willen des Filhrers ein welterer Wille hinzutreten. Ein
zwingender Grund oder auch nur ein hinreichender AnlsS,
die Bezelchnung elnes formellen Vorgangs zu wechseln, nur
well sich die materielle Bédeutung dieses Vorgangs geHdn-
dert hat, besteht jedenfalls nicht.

5. Die Entstehungspeschichte des Art. 98 GG

Der Verfassungskonvent, der vom 10. bis 23. August 1948
auf der Insel Herrenchlemsee tagte, war nach dem Zusammen-
bruch des Nationalsozlalismis und mehr als dreijihriger
Herrschaft der sllllerten Militérregierungen das erste

gh) Edne ﬁbers;cht der zur Gegenzelichnung Befugten findet
sich bel JAGER S. 17%4; vgl. ferner HUmER 5. 228 f.

55) Weber, Kontrasignatur 5. 185.

§6) Vgl.W.WEBER a.a.0.; weitere Nachweise bei MAHLER 5.58.
DaB der Ausdruck "Mltzeichnung" auch Eingang in die
Staatspraxis gefunden hat, zeigen der Fithrererlal vom
22.11.193% (unverdffentlicht, Text bel WEBER, Kontra-
signatur S. 186 f£.), ein welterer Erla8 vem 20.3.193%
(RMB1l 3. 423) sowie die Durchfithrungsvorschriften iber
die Ernennung von Beamten von 12.7.1937 (EGB1l.I S5.771).




Gremium, das sich mit der Ausarbeitung einer neuen Verfas-

sung fiir das westliche Deutschland beschiftigen konnte.
Ler Grundgesetzentwurf dieser Versammlung bestimmte 1in
hrt. 80:97)

"Anordnungen des Bundesprésidenten bediirfen zu ihrer
Giiltigkelt der Gegenzeichnung durch den Bundeskanzler
oder den zustiindigen Bundesminister."

Diese Formulierung, die eine deutliche Anlehnung an Art.
50 WRV erkennen 1#Bt, entspricht bereits im wesentlichen
derjenigen des heutigen Art. 58 Satz 1 GG. Im Organisa-
tionsausschuf warde in der 9. Sitzung5 das Wort "oder"
durch "und" ersetzt, aber schon in der 12. Sitzung59)
wurde dieser BeschluB riickgingig gemacht und dle Aufnahme
einer dem Art. 50 Satz 2 WRV entsprechenden BestimmungEO)
abgelehnt, da mit dem staatsrechtlichen Begrlff der Gegen-
zeichnung die Ubernahme der Verantwortung untrennbar ver-
kniipft sel. Die 21. Sitzung des Organisationsausschusses
passierte der Art. B0 HCEE ohne redaktionelle Anderun-

ge361).

Auf Vorschlag des Allgemeinen Hedaktionsausschussesez)

der HauptausschuB in seiner B. Sitzungé3) anliSlich der

ersten Lesung des Gesamtentwurfs dem Art. 80 den Zusatz:
"Das gilt'niéht fiir die Ernennung und Entlassung des
BundeskanZlers."

Der allgemeine Redaktionsausschul regte in einer Stellung-

nahme vom 13.12-19%864) an, diesen Satz 2 um die Worte zu

57) Bericht dber den Verfassungskonvent von Herrenchiem-
see, Minchen 1948, 5. 72.

58) Am 1.10.1948, Stenoprotokoll S. 73 - 76.

59) Am B.10.1948, Stenoprotokeoll S. 28 - 32,

§0) Art. 50 Satz 2 WRV: "Durch die Gegenzeichnung wird
dle Verantwortung iibernommen."

61) Am 10.41.1948, Stenoprotokoll S. 13.

62) Entwirfe S. 2b.

6&) Am 2%.11,1948, Protokolle des Hauptausschusses S.107.

) Entwirfe 5. 97.

gab -

erveltern:

“... und dle Aufltsung des Bundestages gemiB
Art. 87."

In der 33. Sitzung des Hauptausschusaesés) wurde dieser

Vorschlag zum Antrag erhoben und angenommen.

In elner Neufassung des Allgemeinen Redaktionsausschus-
ses vom 25.1.194%9 wurde empfohlen, hinter "Anordnungen”

Czu ergdnzent "und Verfiigungen". Vorerst machten sich je-

doch weder der Fiinferausschul noch der Hauptausschul
in selner 49. Sitzung67) diese Empfehlung zu eligen. Der
Antrag der Abgeordneten Dr. DEHLER und Dr. BECKER, die
Art. 75 £f. des damaligen Entwurfes (heute Art. 54 ff.)
fallenzulassen zugunsten einer neuen Formullerung im Siﬁne
des Pridsidialsystems, verfiel nach grundsitzlicher Dis-
kussion der Ablehnung 8).

Auf nochmalige Anregung des Allgemeinen Redaktionsaus-
schusse569 fligte der HeuptausschuB in den Entwurfstext
den Passus "und Verfilpungen" hinter das Wort "Anordnun-
gen" ein?O). AuSerdem erhielt Satz 2 des Art. 80 den wei-
teren Zusatz: ’

"es. und das Ersuchen gem#B Art. 95 Abs. 2."

Mit diesen Anderungen war dem Art. 80, der nach neuer Zsh-

lung die Bezeichnung Art. 58 erhielt, die heutigg Fassung

gegeben:

"Anordnungen und Verfilgungen des Buncesprisidenten
bediirfen zu ihrer Gliltigkelt der Gegenzeichnung durch
den Bundeskanzler oder durch den zustindipen Bundes-
minister. Dies gilt nicht filr die Ernennung und Ent-

65) Am 8.1.1949, Protokolle des Hauptausschusses S, H0L.

66) Entwiirfe 5. 181.

67) Am 9.2.1949, Protokolle des Hauptausschusses S. 6k2.

68) Protokolle des Hauﬁtausschusses 5. 637 - 6L1.

69) Fassung vom 2.5.1949, Zntwiirfe 5. 213.

70) Am 5.5.1943, Protokelle des Hauptausschusses S. 753
(57. Sitzung). : .
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lassung des Bundeskanzlers, die Aufldsung des Bundes-
tages gemiB Art., 63 und das Ersuchen genmiS Art. 69

Abs. 3."

Im Plenum des Parlamentarischen Rates wurde Art. 58 GG in
zwelter Lesung anm 6.5.19#971) und in dritter Lesung am 8.
5.19#9?2 chne weltere Anderungen angenommen.

74) 3tenoberichte S. 182.
72) Stenoberichte 5. 228.
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I11. Die verfassﬁngggo;it;sche Bedeutung der Gegen-
zeichnung im Bonner Grundgesetsz

Die geschichtlichen Rlickblicke haben gezeigt, welch' grund-
legenden Bedeutungswandlungen das Institut der Gegenzeich-
nung 1lm Wechsel der Staatsformen ausgesetzt war. Obwohl
seit der Epoche des europiischen Konstitutionalismus eine
im Wortlaut fast Ubereinstimmende Forderung aller Relchs-
und Bundesverfassungen 1n Deutschland, hat die Gegenzeich-
nung in dieser relativ kurzen Zeitspanne unter jedem Re-
glerungssystem anderen verfassungspolitischen Zielen dle-
nen miissen.

Welche Funktionen der Gegenzelchnung im Gefilge der parla-
mentarlsch-demokratischen Rehublik von 1949 zugewiesen
sind, l#3t das Grundgesetz in Art. 58 ebensowenlg erkennen
wle die Hlteren deutschen Verfassungswerke dies in den
entsprechenden Bestimmdngen fiir ihre Zeit taten. Zu einer
richtigen, dem Sinn der g'a n z en Verfassung gerecht
werdenden Interpretation des Art. 58 GG und zu einer zu-
treffenden Beantwortung der sich aus ihm ergebenden Einzel-
fragen ist es jedoéh unumgdnglich, vorab selne verfassungs-
polltische Aufgabe in diesem Staat zu erkennen. Dleser Er-
kenntnis selen -~ unter Verwendung der bel der historischen
Betrachtung gewonnenen Ergebnisse - dle folgenden Unter-

suchungen geuiémet1); '

Cb der Gegenzelchnung im 20. Jehrhundert noch jene aus der
Frihzelt tiberlleferte Bedeutung zukommt, die Authentizitit
der Anordnungen und Verfiigungen des Staatsbberhauptes zu

bekunden, mag hler zun#dchst auf sich beruhen. Es steht je-

1) Sowelt 1m folgenden eln Vorgriff auf das Ergebnis spi-
terer Einzeluntersuchungen unvermeidlich ist, scll dles
im Interesse einer Ubersichtlichen Zusammenfassung jener
Grundgedanken, an denen sich die Auslegung des Art.58
GG orientieren muB, in Kauf genommen werden.
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doch auBer 4weifel, daB nicht der Beglaubigungszweck es
ist, dem das Institut der Gegenzelchnung seinen Platz in
der geltenden Verfassung Westdeutschlands verdankt. Der
soderne Staat alt seilner lelstungsfihigen Biirokratie und
seinem komplizierten System von Formerfordernissen und
gegenseitiger Uberwachung der Verwaltungstriger bedarf
keiner verfassungsrechtlichen Schutzmafnahme, um sich vor
FHlschungen und Namensmifbrauch 2u schiitzen.

Im Verfassungsstaat der Neuzeit 1st die Gegenzeichnung
ein Instrument der Machtverteilung, verstanden nicht im
Sinne einer distributiven Abgrenzung von Kompetenzberei-
¢hen, sondern als dynamlsche Verzahnung der verfassungs-
miBigen Zustindigkeiten. Sie sagt etwas aus Uber dle Stel-
lung von Staatsoberhaupt, Reglerung und Volksvertretung

im Staste und ilber ihr Verhiltnls zueinander.

Die verfassungspolitischen Funktlonen der Gegenzelchnung
im Weimarer und Bonner Staat weisen sicherlich Gemeinsen-
keiten auf, hat doch dle Gepgenzelchnung in beiden Stesaten
der Verwirklichung der parlamentarischen Republik zu dile-
nen;2) eine Identifizlerung verbletet sich indes, well dle
verfassungsrechtliche Voraussetzung, eine im wesentlichen
iibereinstimmende Vertellung der Kompetenzen unter die
oberstep Staatsorgane, insbesondere in der Person der
Staatsprisidenten, nicht gegeben ist.

Die Forderung des Art. 58 GG beriihrt die verfassungsreecht-
liche Stellung aller an der CGegenzelchnung direkt oder In-
direkt beteliligten Organe; es sind dles der Bundestag, der

2) Es lHBt sich daher, sofern man sich vor schematischen
Glelchsetzungen hiitet, grundsitzlich die Mehrzahl der
zu Einzelfragen des Art. 50 WRV in Rechtslehre und Staats-
praxis entwickelten Grundsdtze auch auf Art. 58 GG an-
wenden;
ebenso MENZEL BK Anm. II 1 zu Art. 58; v. MANGOLDT-KLEIN
Anm. II 1 zu Art. 58, S. 1108.
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Bundeskanzler und dile mit ihm zum Kollegium der Dundes-
reglerung zusammengeschlossenen Fachminister, sowle der
Bundespréisident. Die funktlonale Bedeutung der Gegenzeich-
nung wird sich nur dann ganz erschliefen, wenn ihre Re-
flexwirkung auf jedes der genannten Staatsorgane nach Art
und Umfang festgestellt werden kann.

Dem Bundes tag als der Repridsentation des ganzen
Volkes, von dem nach dem obersten Grundsatz der parlamen-
tarischen Demokratie alle Stazatsgewalt ausgeht3), obliegt
es neben selner leglslativen TEtigkelt, die zur Exekutive
bestellten Organe deraufhin zu {iberwachen, daB sie ilhre
Macht in Ybereinstimmung mit dem Willen des Volkes gebrau-
chen, wobel der Wille des Volkes in dem "extrem reprisen-
tativen® System des Grundgesetzes nahezu vollstdndip mit
dem Willen der Volksvertretung identifiziert wird. Diese
fufgabe des Parlaments ist weniger eine von Verfassungs
wegen auferlegte Pflicht als dle Wshrnehmung eines zur
Selbstbewahrung unentbehrlichen Fechtes, denn die Volks-
herrschaft steht und fZllt mit der Xontrolle der Exekutlve.

Auf die Tdtigkelt der Bundesregierung kontreollierend Ein-
fluf zu nehmen, steht dem Bundestag eine Relhe verschle-
denartiger Mittel von der Fragestunde bls zur Abberufung
der Regierung zur Verfﬁgungs). Kanzler und Minister sind
dem Parlagent fiir die Recht- und ZweckmiBigkeit ihres Tuns
ﬁerantwortlich, wenn auch die Realisierung dieser Verant-
wortlichkeit durch dle sinfiihrung des sogenannten konstruk-
tiven MiBtrauensvotums erschwert warde. Verfassungstheore-

&) Vgl. Art, 20 Abs. 2 sSatz 1 GG.

} GREWE 8. 316.

5) Die Tatsache, daB dle urspriinglich nur zur Behauptung
der Leglslative gegeniiber der Exekutive geschaffenen
Kontrollmittel heute zu einem guten Teil als Waffen der
parlamentarischen Opposition gegen die Regierungsmehr-
helt gebraucht werden - so zutreffend FRILSEWELEN 5. 25
f. =, berithrt die Richtipgkeit dleser Feststellung im
grundsidtzlichen nicht. :
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tisch wire es miglich gewesen, den Bundesprisidenten, des-
sen Kompetenzen ebenfalls cdem weitgespannten Bereich der
Exekutive zugentren, in gleicher ecder ihnlicher Weise an
den Willen der Volksvertretung zu binden. Aber wie schon
die Weimarer Nationalversammlung hat such der Bonner Par-
lamentarische Rat einer 1 ndirekten EKontrolle
des Staatsoberhauptes den Vorzug gegeben; unter Verzicht
auf elne unmittelbare parlamentarische Verantwortlichkeit
des Bundesprisidenten wird durch die ministerielle Gegen-
zeichnung die Verantwortung auf eine Person abgeleltet,
der dss Rede-und-Antwort-Stehen vor dem Parlament besser
ansteht als dem Prisidenten. De dle Regierungsmitglieder
sich in dem BewuBtseln ihrer Inferloritdt gegenliber der
Volksvertretung schwerlich zur Gegenzelchnung einer MaB=«
nahme von einiger Bedeutung bereitfinden diirften, die
nlcht den Beifall der Parlamentsmehrhelt findet, ist elne
mittelbare Abhingigheit des Staatsoberhauptes vom Willen
des souverinen Volkes hergestellt.

Inm Vergleich zur Welmarer Zelt 1st das Bedlirfnis nach einer
Garantle der Volkssouverdnitét gepgeniiber der Machtentfal-
tung des Staatsoberhauptes allerdings insofern geringer
geworden, als ale realen_ Machtbefugnisse des Prisidenten,
die unkontrolliert den demokratischen Souverdnlitdtsanspruch
beelntrichtigen kénnten, erheblich vermindert wurden. Ande-
rerseits bletet heute dle allgemeine Gegenzelchaungspflicht
. dem Parlament gegen derartige Beeintrichtlgungen trotz der
starken Positlon der Bundesreglerung eine erhdhte Sicher-
helt, da es dem Bundesprésidenten im Gegensatz zum Rejchs-
prisidenten der Weimarer Republlk verwehrt 1st, aus eige-
ner Machtvollkommenheit Mitglieder der Reglerung zu ernennen
und zu entlassen und gegebenenfalls mit Hilfe einer ihm hori-
gen Minderheitsreglerung gegen den Willen einer unter Auf-
ldsungsdrohung stehenden Volksvertretung zu regleren. Nach
dem Bonner Grundgesetz hestimmt allein der Bundestag, wer
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regieren soll, und damit auch, wer gegenzeichnen kanns).

Trotz aller Gewichtsverlagerungen innerhalb der staatlichen
Organisation bleibt es auch im derzeit geltenden Verfas-
sungsrecht oberster Zweck und wichtigste Funktion der staats-
rechtlichen Gegenzeichnung, dem demokratischen Fundamen-
talsatz von der Souveridnitdt des Volkes zur Geltung zu ver-
helfen7). Der Bundestag ist deshalb als der vornehmliche
NutznieBer des Art. 58 GG anzusehen.

Die Bundesregierung 1ist das staatsleitende
Organ der Bundesrepublik; sle ist die Cewalt, "die den Staat
in Bewegung setzt und erhﬁlt".s) Der Bundeskanzler an ihrer
Spitze bestimmt gem#B Art. 65 Abs. 1 Satz 1 GG die Richt-
linien der Politlk und st nach der Gesamtkonzeptlion der
Verfassung die beherrschende Figur'der Exekutive. Der staats-
politische Filhrungsanspruch des Kanzlers und der Bundesre-
gierung wird durch das Erfordernis der ministeriellen Gegen-
zeichnung aller Anordnungen und Verfiigungen des Bundespri-
sidenten wirksam unterstrichen. Art. 58 GG bindet den Bun-
desprisidenten an den politischen Willen des Kanzlers und
seiner Minister, denn diese sind nicht verpflichtet, durch
Gegenzeichnung einen présidialen Ermessensakt gutzuheiBen,
der ihrer Konzeption nicht entspricht. Die Notwendigkeit éer
Gegenzeichnung so0ll der Bundesregierung eine Gewdhr bieten,
daB ihre staatsleitende und verwaltende THtigkeit nicht
durch eigensichtige Reglerungshandlungen des Bundesprisi--
denten gestdrt und gefihrdet wird. Wo eine Willensbindung

6) Im gleichen Simne DREHER, NJW 1950 3. 130.

7) In der Literatur 2um Grundgesetz wird diese Eedeutung
der Geperzeichnung allgemein libersehen. Aus dem Schrift-
tum zu Art. 50 WRV selen zur Unterstiitzung der hier ver-
tretenen Auffassung genannt: WURMELING 5. 36% ff.;

JAGER 3. 1633 FINGEZR 8. 315 f.; GIESE, Grundrifi S.85;
KELSEN S. 339; THOMA HabDStR I S8.1963 SCHELCHER S.273 f.

8) So Georg JELLINEK (5.663) iber den konstlitutionellen
Monarchen, dessen Funktionsnachfolge insoweit die Bun-
desrepglerung angetreten hat, .
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des Staatsoberhaupts nicht in Betracht kommt, weil ihm ein
elgener Ermessensspielraum fehlt und lediglich der Wille
der Volksvertretung zu vollziehen ist - als Belsplel diene
die Gesetzesausfertigung gem#8 Art. 82 GG -, erreicht dle
Gegenzeichnung, daB der Bundespridsident die ihm obliegen-
de Vollzugshandlung erst dann vorrehmen kann, wenn auch
der zur Unterschrift gemiB Art. 58 GG berufene Kanzler
oder Minister zu einem positiven Urteil iiber die Verfas-
sungsmiligkeit des Parlamentsbeschlusses gelangt 1st.

Somit wird trotz der dualistischen Organisation der Staats-

spitze durch die obligatorische Gegenzeichnung die Einheit
der Staatsfiihrugg gewahrleistet9 « In dieser Bedeutung

stdrkt Art. 586 GG die Stellung der Bundesregierung und lie-

fert zugleich eine der Grundvoraussetzungen fiir eine kon-
tinuierliche Bundespolitik, Zwar hat auch diese Funktion
der Gegenzelchnung gegenliber der Weimarer Zeit an Bedeu-
tung eingebiift, weil der Bundesprisident mit seinen ver-
ringerten Machtbefugnissen kaum noch in der Lage 1ist, ent-
. scheidenden Einflul auf die Stastsfiihrung zu nehmen; als
Ausdruck eines verfassungspolitischen Prinzips bleibt sie
jedoch wichtig, solange ein Priésident mit eigenen Xompe-
tenzen neben der Reglerung steht.

krkaufen muf die Regierung lhren beherrschenden Platz in
der Exekuotive und Gubernative, sofern man diese als beson-
deren Berelch der staatspolitischen Fithrung im System der
Gewaitenteilung anerkennen uill1°), durch die besondere
Verantwortlichkeit, die jeder Gegenzeichner fiir die von
ihm unterschriebenen Akte auf sich nimmt. Solange sich

§) Vgl. MEN(EL BX Anm. II 2 zu Art. 583 v.MANGOLDT-KLEIN
Anm, ITI 2a zu Art. 58, 5. 1109 f.; SCHLOCHAUER S.61%;
FINGER S. 316; MAERSCHALL v. BIEBERSTEIN H4bDStR I S.
5305 WURMELING S. 369.

10) Vgl. WOLFF, Verwaltungsrecht I, § 16 II ¢, § 48 I;
SCHEUNER, Eereich der Regierung 5. 253 ff.;
FORSTHOFF S. 16 Anm. 2 mit weiteren Nachweisen.
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allerdings dle gegengezeichneten Akte lhrem Inhalt nach im
Rahmen der allgemeinen Regierungspolitik halten, wird die-
se Rechtsfolge von den Mitgliedern des Kabinetts nicht als
zushtzliche Belastung empfunden werden.

Bel der Neuvertellung der staatlichen Macht in den Bera-
tungen des Parlamentarlschen Rates hat die Position des
Staatsoberhauptes die stirksten Einbufen hinnehmen miissen.
Der Bundespridsident des Bonner Grundge-
setzes steht nicht mehr im Zentrum des verfassungsrecht-
lichen Kraftfeldes11). Das gemeinsame Bemithen aller Par-
telen in der verfassunggebenden Versammlung, die erlebte
Hypertrophie der Exekutive filr die Zukunft unmdglich zu
machen, hat 1lhn gegeniiber der Weilmarer Republik seiner
wichtigsten Machtbefugnisse entkléidet12). Man wiinschte,
das Staatsoberhaupt 1n der koordinierenden und ausglei~
chenden Funktion eines "pouvolr neutre® zu sehen13 y bnd
nahm ihm deshalb die Mittel zu selbstindiger politischer
Aktion, ohne vielleicht genligend zu beachten, daB eine
"neutrale Gewalt" nicht Aoutoritit s c ha £ £ t, sondern
sie voraussetzt 1k). Die dem Bundespridsidenten
formell verbliebenen Kompetenzen wurden zu einem groSen
Teil in lhrer machtpolltischen Bedeutung durch das Erfor-
dernls der Gegenzeichnung beschrinkt. Dem Bundesprésiden-

11) KEEN BK, Vorbemerkung zu Art. S+, S. 2.
12) 30 fehlen desm Bundespréisidenten n.a. Gie Organisations-
ewalt, das allgemeine Recht zur Parlamentsaufldsung
ATt. 25 WEV), suBergewthnliche Vollmachten im Aus-
nahmezustana (Art. 4§ WEV) und der Oberbefehl iiber die
Wehrmacht. .

13) Vgl. v. MANGOLDT, Landesreferate S. 838 f.; KERN BX,
Vorbemerkung zu Art.S5%; WEBER, Spannungen 35.29 £.3
SCHENEIDER, Mitwirkung S. 136; GIESE, Staatsrecht 35.200%
SCHLOCHAUER S. 593 MAUN. § 34 I 3, 5. 305; PRASS S.322.
Vgl. ferner die AuBerungen der Abg.Lr.SUSTERHENN und
Dr. LEHE im Parlamentarischen Rat, Sten.Ber. S5.25 und
5.202. - Zur Lehre vom "pouvoir neantre vgl.Eengamin
CONSTANT: Principes politiques; Ed. Laboulaye 1561,

Ba. 1 5. 19 £f.; ferner 3CHMIIT: hiiter der Verfassung
S. 132 £f, und Verfassdngslehre S. 287, 351.
14+) WEBEK, Spannungen S. 31.
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ten ist die CGegenzeichnung in erster Linie eine rechtliche
Fessel, denn sie 2zwingt ihn zur Zusammenarbeit mit der vom
Parlament getragenen Regierung, auf deren Existenz er nicht
mehr - wie ehedem der Reichsprédsident - kraft elpenen Ent-
schlusses EinfluB nehmen kann15). Im Gegensatz zum Bundes-
kanzler und zu den Bundesministern, die - einzeln oder als
kollegiale Bundesregierung - in der Regel selbstindig zu
handeln berufen sind, ist der Bundesprisident, von wenigen
Ausnahmen abgesehen, bel allem rechtlich bedeutsamen Tun
an die Mitwirkung eines anderen Staatsorgans gebunden.
Seine verfassungsmiBigen Zustindigkeiten sind in ihrer
Mehrzahl keine selbstindig verwertbaren Rechte, die sich
auf die Macht stiitzen, sle nach elgenem Ermessen auszu-
iiben. Art. 58 GG verdlinnt die formellen Alleinkompentenzen
des Bundesprdsidenten zi Mitwirkungsrechten an hoheitli-
chen MaBnahmen, die nach dem positlvrechtlichen Tatbhe-
stand in Wahrhelt gemeinsame Akte des Bundesprisidenten
und ?g§ jewells gegenzelchnenden Regierungsmitglieds

sing .

Dieser Umstand darf jedech nicht zu einer ungerechtfertig-
ten Unterschétzung der politilschen Mdglichkelten des
Staatsoberhauptes verleiten. Die in der Welmarer Republik
gelegentlich zu vernehmende abschitzige Bemerkung vom
"simple commis du parlement“1?) ist auch heute unberech-
tigt. Abgesehen davon, daB der tatsichliche Einfluf des
Bundesprdsidenten nicht allein von der Fille der ihm f&rm-
lich'ﬁbertragenen Machtbefugnisse abh&ngt18), kann nur

15) Wenn HATSCHEK (S. 626) fiir den Weimarer Vielpartelen-
staat leugnet, daB die Gegenzeichnong den Relchspri-
sldenten machtpolitisch fesselt, so geht er dabel von
der heute nicht mehr aktuellen MBglichkeit aus, dile
ministerielle Unterschrift notfalls durch elne eigens
zu diesem Zweck ernannte "Kampfregierung"zu erreichen.

16} Ebense KELSEN S. 281.

17) Vgl. HOFFMANN S. 262,

18) Vgl. GREWE 3. 6163 #hnlich auch SCHNEIDER, Mitwirkung
3. 129.
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sein positilves Handeln durch die Gegenzelchnung
an dile Zustimmung der Regierung gebunden werden. Stark
1st der Bundesprlsident in der Negative19), denn Unter-
lassungen sind naturgemif elner Mitwirkung anderer Organe
entzogenao)
sichtipgt, da8 auch die Bundesreglerung in weltem Umfang

auf das Tdtlgwerden des Bundesprlisidenten angewlesen ist.
In der pelitischen Wirklichkelt gehen viele, ja die mei-
sten der gegenzelchnungspflichtigen Anordnungen und Ver=-
fiigungen des Bundesprdsloenten auf die Initistive oder den
Antrag der Bundesreglerung zurlick. In kelnem Fall ist der
Bundesprisident gehalten, den ihm vorgelegten Akt ohne
elgene Prifung zu vollzlehen. Sein Priifungsrecht erstreckt
sich teils auf die VerfassungsmHBigkeit des Aktes21), teils
auf seine allgemeine Recht- und Zweckmi8igkeit22’. In sllen
dlesen Fillen ist es praktisch der Bundesprisident, der das
verfessungsrechtliche Amen zu MaBnahmen der Reglerung
spricht, wihrend die Gegenzelchmnung lediglich den Antrag
der Reglerung bestHtigt. Formeller und materieller Urheber
des Hoheltsaktes fallen suseinander. Die Folge 1st, daB
sich die Funktlon der Gegenzelchnung umkehrt: Zur Gilltig-

- Das ist von hoher Bedeutung, wenn man bertick-

19) NAWIASKY, Grundgedanken GG S. 143 und DGV 1950 5.161;
HAMANN Vorbem. 3 vor Art. 54,5. 307; v. MANGOLDT
Landesreferate S. 837; MUNCH 8. 181; JELLINEK, Ver-
fassung und Verwaltung S. 795 THOMA HdbDStR I 5.196.

20) Wenn auch nicht ihrer Billigung, vgl. unten IV 3.

.21) Wichtigster Fall ist die Gesetzesausfertigung; die

Mehrzahl aller Gesetze beruht auf Regierungsvorlagen.
Das sogenannte "materielle Priifungsrecht" des Bundes-
prédsidenten darf heute als anerzannt gelten; es wird
bejaht von HERRFAKRLT BK, Anm. II 1 zufrt. 823

v. MANGOLDT Art. 82 Nr.2, S. uh2; GIESE GG Anm. II 2
zu Art. 82; HAMANN Anm. 4 zu Brt. 82; NAWIASKY Grund-
gedanken GG S. 112 f.3 MAUNzZ § 23 IV 7, S. 197;
KOELLEREUTTER 5. 229; SCHLOCHAUER S. 62; SCHAFER S.
435 £, - Ablehnend dagegen WERTENBRUCH S. 201 ff.;
FEILSENHAEN VVDStRL 16, S. 71 Nr. 11, S5.180.

22) S0 z.B. bel der Erklirung des Gesetzgebungsnotstandes
(4rt. 81 GG), aber auch bel Ernennungen von Beamten
und Richtern {vgl. v. MANGOLLT, Landesreferate 5.837;
ESCHENBURG S. 20G), bel Begnadigungen (vgl. NAWIASKY
Grundgedanken GG S. 108) und Ordensverleihungen.
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keit des Aktes bedarf in der politischen Wirklichkelt
nicht der bundesprisident der Unterschrift des Ministers,
sondern der Minister der Usnterschrift des PrisidentenZd).

Fiir den inspesamt gesehen im Verglelch zur ersten deut-
schen Republik nicht zu leugnenden Machtverlust des Staats-
prisidenten kann die Regelung der Gegenzelchnungspflicht
im Bonner Grundgesetz nicht verantwortlich gemacht werden.
fum Nachteil des Bundespréisidenten getndert haben sich
allein die Kompetenzzuwelsungen an das Staatsoberhaupt,
nicht jedoch dle verfahrensrechtlichen Schranken der Kom-
petenzausiibung, denen das Institut der Gegenzelchnung zu-
zurechnen 1ist. Art. 58 GG hat im Gegentell den Prlsidenten
gegeniiber der Vorschrift des Art. 50 WRV insofern freler
gestellt, als hier - erstmals in der deutschen Verfas-
sungsgeschichte - Ausnahmen von der allgemeinen Gegen-
zeichnungspflicht ausdrlicklich anerkannt werden. Das be-
deutet allerdings kelnen nennenswerten effektiven Macht-
gewinn des Pridsldenten, eher handelt es sich um einen Akt
verfassungsrechtlicher Aufrichtigkeit, denn in den von der

Ausnshmeregelung des Art. 58 Satz 2 GG erfaSten Fillen fehlt

es, wie noch zu zeigen seln wird, an den Voraussetzungen
fiir elne funktionsgerechte Cegenzeichnung.

Erleichtert wird dem Bundesprésidenten die Birde der Gegen-
zeichnungspflicht zudem durch die neugestaltete Position
der Reglerung gegeniiber dem Parlament. Die grofere Unab-
h&ngigkeit des Kabinetts vom Bundestag, erreicht durch

die Einfiihrung des konstruktiven Miftrauensvotums und
darch die Abschaffung der MBglichkelt,einen einzelnen MI-
nister zum Riicktritt zu zwingen, ist geelgnet, die Gegen-
zeichnungsfreudigkelt der Regierungsmitglieder za heben,
brauchen sie doch nlcht bei der Gegenzeichnung jeder MaB-

23) Vgl. oben 8. 19 Anm. W1,

- 37 -

nahme, dle nicht den ungeteilten Belfall der Parlaments-
zehrheit findet, um ihr Aat zu bangen.

Deutscher Verfassungstradition entsprechend, erschipft
sich die Bedeutung der Gegenzelchnung flir das Staats-
oberhaupt nicht darin, ihm verfassungsrechtliche Fesseln
anzulegen. Auch in der Republik des Bonner Grundgesetzes
24) - Aufgaben der
ministeriellen Kontrasignatur, den Bundesprisidenten von
der parlamentarischen Verantwortlichkeit zu befrelen, ihn
der Pflicht zu entheben, sich vor den Gremien der Volks-
vertretung flir seine Amtsfilhrung zu rechtfertigen. Damit
iscliert das Institut der Gegenzeichnung - und derin
vollendet sich seine verfassungspolitische Bedeutung -
den Bundespriésidenten vom Streit'der politischen Parteien
und macht ihn frei fir seine éigéntliche Aufgabe, als
Symbol der Einheit des Staates und seiner Wiirde dem Ganzen
zu dienen. '

zEhlt es zu den - wenn auch sekundiren

24) So zutreffend MEN(EL BK, Anm. II 2 zu Art. 5B;
a.h. SERVATIUS S. 27.
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IV. Der Umfang der Gegenzeichnungspflicht

1. Ler Lechtscharakter der gepenzeichnungspflichtigen
Prislidlalakte

Der Gegenzeichnungspflicht unterworfen sind nach Art. 58
Satz 1 GG dle "“Anordnungen und Verfigungen des Bundespri-
sidenten". Wenn es im Gegensatz zu Art. 50 WRV nicht mehr
heiBt: " a 1 1 e Anordnungen und Verfiigungen"™, so 1st das
dem Umstand zuzuschreiben, daB 1in Satz 2 des Art. 58 GG
eine Ausnahmeregelung getroffen ist, durch die Akte des
Bundesprisicenten von der Gegenzelchnung freigestellt wer-
den, dle frither wle heute dem Krels der "Anordnungen und
Verfigungen" zugeordnet werden mlissen; der Verzicht auf
den Ausschlieflichkeitsanspruch des Wértchens "alle" muf
als ein Tribut an die Loglk gewertet werden1).

Die bedeutsamen verfassungsrechtlichen und verfassungspeli-

tischen Folpgen der Gegenzelchnungspflicht verlangen eine

. Begriffsbestimmung dessen, was Art. 58 GG anter "Anord-
nungen und Verfilgungen des Bundesprisidenten" versteht. Es
gilt den Rechtscharakter der gegenzeichnungspflichtigen
Eoheltsakte zu erkennen und festzustellen, welche Berelche
der rechtlichen und politischen Wirkungsmdglichkelt des
Bundesprisidenten von dem Begriffspaar "Anordnungen und
Verfigungen" erfaBt werden; nur dann wird es m¥glich seln,
zuverl#ssig jenen Kreis zu zlehen, der alle durch Art.58
GG betroffenen MaBnahmen in sich birgt, und die Gegen-
zeichnungsbediirftigkeit des einzelnen Prisidialaktes im
Wege der Subsumtion zu priifen.

1) Das scheint MEN«EL zu iUbersehen, wenn er die Auffassung
vertritt (BK Anm. II 3 & zu Art. 58), daB der Auslas-~
sung des "alle" eine rein stllistische Bedeutung zukomme,
Wie hier: v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 1 a zu Art. 58,

3. 1110,

_39_

Einen spezlfisch stastsrechtlichen Begriff der "Anordnung®
und "Verfigung" gibt es nicht. Es blleb der modernen Ver-
waltungsrechtaswissenschaft vorbehalten, diesen Wortprigun-
gen in ihrem terminologlschen System bestimmte Bedeutungen
zuzuwelisen, dle jedenfalls in verwaltungsrechtlichen Berei-
chen Allgemelngiitigkelt beanspruchen kBnnen. Fiir den ge-
schichtlich denkenden Betrachter muBf es jedoch von vorn-
herein zweifelhaft erscheinen, ob die verwaltungsrecht-
lichen Begriffsbildungen zur Ausdeutung des Art. 58 GG
etwas beizutragen verm¥gen. Die Verwaltungsrechtswissen-~
schaft ist eine Junge Wisaenéchaft; die Geschichte ihres
Rlngens um eine eigene Systematlk zEhlt et wenige Jahrzehn-
te und 1ist noch nlcht abgeschlossen. Soweit dle Grundzifge
und bestimmte Sachgeblete des Verwaltungsrechts heute sls
geklirt anzusehen sind, ist das wesentlich die Frucht wisa-
senschaftlicher Bemtthung in jUngster Vergangenhelt. Bel

der Formulierung des Art. 58 GG standen aber nicht moderne

“verwaltungsrechtliche Erkenntnisse Pate, sondern verfas-

sungsrechtliche tberlieferungen. Seit der Verfassung des
Norddeutschen Bundes vom Jahre 1867 ist es in Deutschland
Brauch, die gegenzelchnungspflichtigen Akte des Staats-
oberhauptes von Verfassungs wegen als "Anordnungen und
Verfligungen" zu kennzelechnen. Bei der Fassung des Art.

98 GG hat der Parlamentarische Rat bewuSt das Erbe dieser
Uberlieferung sngetreten. Man wird nicht erwarten diirfen,
daB der aus dem 19. Jahrhundert iiberkommene verfassungs-

‘rechtliche Sprachgebrauch wit der differenzierten Termino-

logie des modernen Verwaltungsrechts im Zinklang geblieben

1st.

Daf diese Skepsls berechtigt ist, bewelsen die Defini-
tionsformeln, die von Theoretikern des Verwaltungsrechts
zu den Begriffen "Anordnung” und "Verfilgung" gefunden wur-
den. Lanach sind "Verfiizungen" entweder Verwaltungsakte,
die ein Gebot oder ein Verbot ausdrﬂcken2 y oder Wlllens-

2) Vgl. WOLFF Verwaltungsrecht I, § 47 I a, 5. 252;
NEBINGER S. 178.
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erkldrungen des Staates, die ein Bffentlich-rechtliches
Verhdltnis gestalten, d.h. begrinden, #ndern oder aufhe-
ben (auch rechtsgeschiftliche Verwaltungsakte genannt)B),
oder Verwaltungsakte schiechthink). Der Begriff "Anord-
nung" wird tells als Synonyms), teils als Oberbegriffé)
zu "Verwaltungsakt" und "Verordnung" gebraucht.

Die Verwaltungsrechtslehre begreift demnach "Anordnungen
und Verfiigungen" weder als Gegensitze noch als Komplemen-
térbegriffe. Wilrde man lhre Begriffsdeutungen der Inter-
pretation des Art. 58 GG zugrunde legen, so miiBte man den
Verfassungsgesetzgeber sinnloser Tautclogle sehelten, da
nach der verwaltungsrechtlichen Terminoclogle eln Begriff
den anderen in sich schlieBt oder sich sogar vollstindig
mit ihm deckt. Mit einem Hinweis auf die nachlissige Re-
daktion des Grundgesetzes liefe sich dlese Tautologle kaum
erkldren, zelgt doch dle Entstehungsgeschichte, daB es
einer 2zwelmallgen ausdrilcklichen Anregung des Allgemeiren
Redaktionsausschusses bedurfte, um hinter dem Wort "Anord-
nungen® in Art. B0 des Herrenchiemseer Entwurfs den Passus
"und Verfiigungen" einzufﬁgen7). Es will schwer einleuch-
ten, daB dlese Bemithungen jurlstilsch geschulter Redakteure
elner Verfassung, die von WEBER mit elner gewlssen Berech-
tigung als "Juristengesetz" bezelchnet wird, bel dem "je-
der Satz und jedes Wort gewendet und gefellt" ist, einer
schlechthin ilberflilssigen Texterginzung gegolten haben
soll., Man wird vielmehr annehmen mﬁésen, daB der Verfas-
sungsgesetzgeber von dem Begriffsinhalt der "Anordnungen
und Verfiigungen" andere Vorstellungen hatte als die Verwal-
tungsrechtslehre. Da aber eine dem verfassungspolitischen
Zweck des Art. 58 GG gerecht werdende Auslegung in weitem

3) HELFRITZ $. 37; GIESE-NEUWIEM-CAHN S. 94.

L) FORSTHOFF S§. 176; v. TUREGG S, 116; FLEINER S. 183.

5) FORSTHOFF 3. 176; NEBINGER S. 175 f£.; v. TUREGG S.116.
6) WOLFF Verwaltungsrecht I, 3. Aufl. § 47 I b, S. 241
7} Vgl. oben S. 23.

8) WEBER Spannungen S. 15.
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Unfang auf die Vorstellungen des Verfassungsgesetzgebers
angewlesen ist, mlissen dle verwaltungsrechtlichen Begriffs-
bildungen lm Rahmen dieser Untersuchung zurticktreten.

Die Aufnshme der Uberkommenen Formulierung "Anordnungen
und Verfiigungen" in Art. 58 GG darf als Bekenntnis des
Parlamentarischen Rates zur verfassungsrechtlichen Tra-
dition gewertet werden.Die Tatsache, daB seit nahezu 100
Jahren dle deutschen verfassunggebenden Versammlungen im-
mer wieder zur Kennzelchnung der gegenzelichnungspflichti-
gen Akte auf dleses Begriffspaasr zurlickgreifen, legt die
Vermutung nahe, daf sich In der Verfassungstheorie eine
commanls opinlo iber den Umfang der unter den Begriff "“An-
ordnunges und Verfiigungen" subsumierbaren Akte geblldet
hat. Ein Blick in die Literatur zeigt jeddch, dag zu kei-
ner Zelt Einigkeit dariiber bestanden hat, welche Kriterien
Handlungen des Stastsoberhauptes in den Kreis der gegen-
zeichnungsbedﬂrftigen-"Anordnungen und Verfiigungen" ein-
beziehen. '

GIESE definiert "Anordnungen und Verfiigungen" als "alle
‘nur méglichen Arten schriftlicher Reglerungs- und Voll-
zugsakte"g). Knapper, aber Inhaltlich mit GIESE iiberein-
stimmend, spricht ANSCHUTZ von "formellen Reglerungsak-
ten"1°), eine Formulierung, die v. MANGOLDT11) wortlich
ibernommen hat. Nach KOELLREUTTER ist dle Schriftlichkeit
" des Regierungsaﬁfes kein notwendiges Merkmal einer "Anord-
nang" oder "Verfigung"'2), STIER-30MLO'3), der sich inm
iibrigen der'Formulierung GIESEs anschlieBt, vermeldet es,
zu der Frage der Schriftlichkels Stellung zu nehmen, des-

9) GIESE ERV, Anm. % zu Art. 50; GIESE GG, Anm. ITI 1 zu
Art- -

10) ANSCEUTZ Art. 50 Nr. 3, S. 306.

11} v. MANGOLDT 1.Aufl. Art. 58 Nr. 2, 8. 314.

12} KOELLREUTTER S. 200.

13} STIER-SOMLO Reichs- und Landesstaatsrecht 5. 6075 -
STIER-SOMLO Verfassung S. 155.
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gleichen SCHLOCHAUEB1R), der von "Amtsakten" und "Prisi-

dialakten" des Staatsoberhaupts spricht.

Die umschreitenden Begriffsdeutungen von HATSCHEK15),
GEBHAKD 6’ und Jicen1?) sehen "Anordnungen und Verfiigun-
gen" dadurch gekennzeichnet, deS sie Rechtsfolgen fir die
Allgemeinhelt oder die Behdrden schaffen. Auch WALZ18) ist
in diesem Zusammenhang zu nennen, der von "unmittelbar auf
publizistische Rechtsgestaltung gerichteten Willenskundge-
bungen" spricht. In der vorausgesetzten Hechisfolgewirkung
liegt auch die Bedeutung der Formel POETZSCH-HEFFTERS 7

- "Willenskundgebungen, die entweder unmittelbar Rechts-
wirksamkelt haben oder eines Vollzuges durch andere Organe
bedlirfen" -, die als Definition unbreuchbar ist, well sie
von zwel theoretischen Moglichkeiten belde enthElt und
damit fitr eine jurlstische Grenzzlehung ebensowenlpg Er-
kenntniswert besitzt wle der fruchtlose Definitionsver-
such mit Hilfe des zu definierenden Begriffs, den BORNHAKZD)
unternimmt, wenn er von "verfligenden Willenserkl¥rungen"
spricht. Sehr eng begrenzt von SEYDEL21) den Reum der "An-
ordnungen und Verflizungen"; er bezeichnet sie als "Erlasse,
auf Grund deren hin unmittelbar gehandelt werden soll".
ENZEL?2) scheint es in erster Linle auf die stastspoli-
tische Bezogenhelt der prisidialen Akte anzukommen: "Amts-
akte, die Auferungen des politischen Gestaltungswillens
enthalten und die allgemeine Regierungspolitik auch nur
entfernt beriihren." Dle Repriésentation des Stasates wlll
HUBRICH23) offenbar betont wlssen, wenn er von "Willenser-

14) SCHLOCHAUER S. 61.

15) HATSCHEK S. 625 Anm. b.

16) GEBHALD, Anm. 1 zu Art, 50.

17) JAGER 5. 162.

18) WALZ S. 349.

19) POETZSCH-HEFFTER, 4nm. 2 zu Art. 50 WRV.
2c0) BORKHAK S, 160.

21) von SEYDEL S. 125.

22) MEN.EL BK Anm. II 3 a zu Art. 58.

23) HEUBRICH 3. 109.
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klirungen" spricht, "in welchen formell die Reichsaubtori- |
tdt sich dokumentiert". Von einigen Schriftstellern wird

ausdrﬁcklich hervorgehoben, daB nur solche Akte den Be-

griff der "Anordnungen und Verflgungen" erfifllen, die "in

der Regierungsgewalt des Prisidenten liegen"zu).

Die richtige Auslegung des Art. 58 GG kann nicht daran vor-
bteigehen, daB der Unfang der gegenzeichnungspflichtigen Pri-
sldialakte zunchst aus dem Terminus "Gegenzelchnung" selbst
elne Begrenzung erfihrt. Das erste Kriterium der “Anord-
nungen und Verfiigungen" 1H8t sich auf begriffliech-logischem
Wege gewinnen: Einer "Zeichnung" 1st nur der Akt fihig, der
in urkundlicher Form ergeht. Von der "Gegenzelchnung" eines
lediglich miUndlich oder durch schliissiges Verhalten zum
Ausdruck kommenden Hoheltsaktes zu sprechen, 1st widersinnig.
Seiner handfesten, im wahrsten Sinne technischen Bedeutung
188t sich der Begriff "Gegenzeichnung™ nicht entkleiden;
jeder Versuech in dieser Richtung kime einer Vergewalti-

gung des Verfassungstexteé'gleich. Die Schriftlichkeit ist
daher eine wesensmiBige Voraussetzung aller formell gegen-
zelchnungspflichtigen "Anordnungen und Verft{gungen"25 . '

Flir die weitere Begrenzung und Kennzeichnung des Umfangs
der von Art. 58 GG betroffenen hoheitlichen Akte wird sich
die Untersuchung zweckmdfig von der ratio legis leiten
lassen. Die nach den bisherigen Erkenntnissen allein Er-
folg versprechende teleclogische Interpretation kann an
dle Skizzierung der gegenwirtigen verfassungspolitischen

24} JAGER S, 162; ebenso WALZ S. 349; GEBEARD Anm. 1 zu
Art. 50.. i

25} Ebenso: CIESE GG, Anm. II 1 zu Art. 58; GIESE WRV,
Anm. 1 zu Art. 503 v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 1 d zu
Art. 58, 5. 1112; ANSCHUIZ Art. 50 Nr. 3, S. 306;
GEBHARD, Anm. % zu Art. 50; BUBRICH S. %093 WALZ S.
349; MARSCHALL von BILEERSTEIN idbDStR I 5. 5303
JAGER 8. 162
gegenteiliger Ansicht: KOZLLEEUTTER S. 200.




Aufgaben der Gegenzelichnungspflicht anknﬁpfen26). Wenn
das Erfordernis der ministeriellen Gegenzeichnung die
Souverinlitit des Volkes (bzw. seiner parlamentarischen
Repridsentation) und die Einhelit der dualistisch organi-
sierten Staatsspitze gewidhrlelsten soll, so ist es nicht
damit getan, einen Tellbereich der Machtbefugnisse des
Bundespridsidenten dem Formzwang des Art. 58 GG zu unter-
stellen. Es muf vielmehr selne gesamte THtigkeit als
oberstes Stastsorgan von der kontrasignaturmiiSigen Bindung
erfaft werden, soweit nicht in einzelnen FHillen aus ver-
fassungstechnischen oder allgemein-rechtlichen Griinden
Hindernlsse im Wege stehen.

Die aus dem Zustindipgkeitsberelch des Bundespriisidenten
hervorgehenden Handlungen nach einer verbreiteten tbung
"Reglerungsakte™ zu nennen27), scheint wenig gliicklich.
Zwar ist der Bereich der “"Reglerung" im Sinne SMENDs2 )
nicht auf die verfassungsrechtlichie Institution dieses
Namens beschriénkt. Auch der Bundesprésident hat trotz der
vom Grundgesetz gebremsten Dynamlk seines Amtes tell an
der fUhrenden und leltenden Selbstbestimmung des Stastes;
er ist, obgleich nicht Mitglied der Bundesregierung,
"Begierungsorgan”29 « Aber ebenso, wie die Bundesregie-
rung nicht ausschlieBlich "reglert", sondern in weitem
Unfang eine - materiell gesehen - verwaltende THdtigkeit
ausubt39 y sind auch die Funktlonen des Bundesprisidenten

26) Vgl. oben 8.27 ff.

27) Vgl. v. MANGOLDT 1. Aufl., Ar%, 58 Nr. 2, S. 314;
ANSCHUTZ Art. S0 Nr. 3, S. 306; CEBHERD Anm. 1 zu
Art. 50; KOELLREUTTER S. 200; JAGER S. 162.

2B} SMEND, neben Lorenz v. STEIN der wegweisende Theore-
tiker eines besonderen Gewaltenbereichs der "Regle-
rung", bezeichnet als "Regierung" den staatlichen
Bezirk, "der in den Krels der Politik fHllt, d.h.
in dem der Staat sein Wesen bestimmt und durch-
setzt". Vgl. "Verfassung und Verfassungsrecht" S5.102 ff.

29} Vgl. v. MANGOLDT-KLEIN, Vorbem. III 3 a vor Art. 5k,
5. 10613 WOLFF Verwaltungsrecht I, § 181 ¢ 1, 5. 64.

3o0) Vgl. WOLFF, Verwaltungsrecht I, §718 11 by, S. 65.
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nicht simtlich dem materlellen Bereich der “"Regierung" zu-
zuordnen. Auch der Bundespridsident'reglert" nicht, sondern
"verwaltet", wenn er beisplelswelse von seinem Begnadigungs-
recht (Art. 60 Abs. 2 GG} Gebrauch macht. Uie Bezeichnung
"Reglerungsakte" kann daher nur einen Tellbereich der "An-
ordnungen und Verfligungen des Bundegprisidenten" erfassen.

Lag glelche gilt filir den Versuch, die Funktionen des Bundes-
présidenten aus lhrer politischen Bezogenheit zu erkléren31)
Der ungemeln schillernde Begriff des "Politischen" kann

nur fUr bestimmte Sachzusammenhdnge juristisch befriedigend
umschrieben werden. Im Bereich cer cobersten Staatsorgane
bedeutet Politik die "schipferische Entscheldung iber die
das staatliche Ganze beriihrenden Ziele und die Erringung’
und Ausiibung sozialer Macht zu ihrer Durchsetzung"32. Sle
gehtrt also ihrem Wesen nach zum Berelich der materiellen
"Reglerung", so daB eln "politischer Akt"™ nichts anderes

ist als ein “Regierungsakt" im ohben gekennzelichneten Sin-

ne33),

Auch die erweiterte Formel "Reglerungs- und Vollzugsakte"3%)
befriedigt nicht. Sie 1st zwar genauer als dle allzu gro-
be ldentifizierung von "Anordnungen und Verfiigungen" mit
"Reglerungsakten", weil sle die der Initiative des Bun-
desprisidenten entsprungenen stastsleitenden Akte {Re-
glerungsakte) seinen lediglich den hoheitlichen Willen
snderer Staatsbrgane vollziehenden Akten gegentiberstellt.
Die Einordnung gewisser prisidialer MaSnahmen innerhalb

der Staatsorganisation - man denke an das Verlangen nach

31) Vgl. MENZEL BK fnm. II 3 a zu Art. 58.

32) SCHEUNER, Bereich der Regierung S. 272.

33) So asuch die Lehre SMENDs, vgl. oben S.44+ Anm.28.
MENZEL (vgl. Anm.3%) geht vermutlich von einem weniger
engen Begriff des "Pollitischen" aus, der im tdglichen
Sprachgebrauch iiblich sein mag, fiir die hier vorzu-
nehmende juristische Grenzziehung Jjedoch unbrauchbar ist.

34) GIESE GG, Anm. II 1 zu Art.S5B; GIESE WRY, Anm.1 zZu Art.
505 STIER-S0MLO Reichs- und Landesstaatsrecht S. 607;
STIER-S0MLO Verfassung S. 155.
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Einberufung des Bundestags (Art. 39 Abs. 3 GG) oder an die
Anrufung des Bundesverfassungsgerichts (Art. 93 Abs. 1
Ziff. 1 GG) - bereitet jedoch auch hier Schwierigkeiten,
die nur durch eine iiberaus weite Interpretation des ma-
terlellen Reglerungsbegriffs liberbrilckt werden kinnten,
der dadurch an juristischer Prignanz verlidre. Ist der Ter-
minus “Vellzugsakte" insofern fiir eine befriedigende De-
finition der "Anordndhgen und Verfilgungen" zu eng, so 1ist
er in anderer Hinsicht ifber Gebilhr weit; als "Vollzugs-
akte" lieBen sich beispielsweisé auch diejenigen MaBnahmen
des Bundesprisldenten qualifizieren, die er nach Vorschrift
der geltenden Gesetze in seiner Eigenschaft als Dienstvor-
gesetzter der 1m Bundesprisidialamt beschiftigten Personen
vornimmt. Sollte auch in dlesen Fdllen eine alnisterielle
Gegenzelchnung erforderlich seln, obwohl sich der Bundes-
prisident hier in nichts von einem Behtirdenchef des allge~
melinen Verwaltungsrechts unterscheidet?

Diese Frage gibt AnlaB, die Bezeichnung des Aktautors im
Wortlant des Art. 58 GG mehr als bisher in den Kreis der
rechtlichen Betrachtungen einzubezlehen. Wenn dort von
den Anordnungen und Verfiijgungen "“des Bundesprisidenten"
die Rede ist, so 1st mit "Bundesprisident” weder die
Privatperson gemeint, die zufdllig den Amtstitel des
,Staatsoberhaupteé fijhrt, noch der Dlenstvorgesetzte der

im Bundeéprﬁsidialamt baschiAftigten Personen. Art. 58 GG
befaBt sich mit der verfassungsrechtlichen Stellung der
obersten Staatsorgane zuelnander. Nur dle or gan -
schaftllchen Funktionen sind es, die fiir dle
Verteilung der Macht unter dle Gewalten im Staate mit Hil-
fe der Gegenzeichnung von Interesse sind. Man wird des-
halb unter den von Art. 58 GG erfaBten "Anordnungen und
Verfiigungen des Bundesprisidenten" diejenigen Handlungen
des Individualsubjekts "Bundesprisident" zu verstehen ha-
ben, dle kraft der Crganstellung des Prdsidenten als Staats-
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obeg?§upt den Stzat als eigenes Handeln zugerechnet wer-

den .

Dazu gehtren in erster Linie alle die Handlungen, die der
Bundesprédsident in Awsiibung der ihm verliehenen Zustin-
digkeiten vornimmt, mbgen ihm diese Zﬁstﬁndigkeiten durch
das Grundgesetz selbst, durch einfache Gesetze, Verord-
nungen oder Gewohnheitsrecht zugewiesen sein. Der Bundes-
prisident ist aber nicht ausschlieBlich ein Kompetenzen
wahrnehmender Funktion#r, er ist zugleich im faktisch-
sozlalen Sinne "Reprisentant" des Stastes, unabhingig von
elner organlsatorischen Erm&chtigungsé). Der Organwalter
"Bundesprisident” reprisentiert den Staat auch da, wo kei-
ne Crganisationsnorm sein Handeln bestimmt, es sei denn,
daB sich seine Titigkeit auf die eigene Privatsphére be-
schriankt. Staatspolitisch bedeutsames Verhalten des Bun-
desprisidenten wird dem Staat Kkraft der Repridsentations-
wirkung selnes Oberhadptes auch dann zugerechnet, wenn es
gich nicht um kompetenzgeﬁundene Hoheitsakte handelt.

Die Frage nach dem Umfang der Gegenzeichnungspflicht fithrt
mithin zu dem Ergebnis, dae8 im Prinzip - d,h. vorbehalt-
lich der noch zu besprechenden Ausnahmen - alle d it e
Handlungen zum Krels der gegenzeichnungsbediirftigen “An-
ordnangen und Verfilgungen® z#hlen, dle der Organwalter
"Bundesprisident” im Rahmen seiner normativen Zustdndig-

‘keit oder als faktisch-sozialer Reprisentant des Staates

in schriftlicher Form vornimmt. Man kann sie unter dem

.schlichten Namen "schriftliche Organakte des Bundespri-

sidenten" zusammenfassen3?).

315) Zur Theorie der Organschaft vgl. WOLFF, Organschaft
Banghé und II; ferner XELSEN 3.265 ff.; Georg JELLINEX
S. f.

36) Zum Begriff der Représentation vgl. WOLFF Organschaft
Band II 8. 18 ff., 34k £f.

37) In der Literatur wurde bisher, soweit ersichtlich,

. nur an einer Stelle der Umfang der Gegenzeichnungs- -
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Den Kreis der im Grundsatz gegenzelchnungshediirftigen Akte
des Bundesprdsidenten begrifflich welter einzuschrinken,
besteht keine Veranlassung. Insbesondere erscheint es ver-
fehlt, nur soleche Prdsidialakte der Gegenzeichnungspflicht
zu unterwerfen, dle auf eine bestimmte Rechtsfolge gerich-
tet sindss). Eine derartige Einschrinkung wird zwar durch
den Wortlaut des Art. 58 GG nahe gelegt: Wenn Anordnungen
una Verfiigungen “zu ihrer Giiltigkeit" der Gegenzeichnung
bediirfen, so ist damit offenbar vorausgesetzt, dag sie bhe-
stimmt sind, elnen besonderen Rechtserfolg zu verwirkll-
chen. In der Tat sind dle weitaus meisten schriftlichen
Organakte, besonders dle kompetenzwahrnehmenden Akte, auf
elne Rechtsfolge gerichtet. So 1st dle Minlstererneanung
dazu besﬁimmt, das &ffentlichrechtliche Dienstverhdltnis
der Ernannten zu begriinden, und die Auflisung dgs Bundes=~
tages nimpt diesem das Recht, von dén verfassungsmifigen
Rechten der Volksvertretung weiterhin Gebrauch zu machen.
"Es gibt aber auch - zumal bei den rein reprisentativen )
Handlungen des Staatsoberhacptes - schriftliche Organakte,
die sich darin ersch@pfen, durch ihre bloBe Existenz zu
wirken, die lhre "Giltigkeit" gewissermalen In sich selbst
tragen. Als Beispiele seien genannté GruBadressen, Dank-
telegramme, der briefliche Melnungsaustausch des Bundes-
présidenten mit elnem auslindischen Stastsoberhaupt im
Ranmen der vitlkerrechtlichen Vertretung. Es i1st nach den

pflicht mit der Organschaft des Staatsoberhauptes
explicite in Verbindung gebracht: In der grindlichen
Untersuchung von FRISCHs helBt es auf S. 23: "“Man muB
weves Sagen, daB alle Akte des Stastsoberhauptes, dle
es als Organ des Staates vornimmt, und bel denen eire
¥ontrasignatur nicht von Natur sus ausgeschlessen
i1st, derselben bedlirfen, wenn nicht ausdricklich das
Gegentell festgesetzt ist.“
Jetzt ebenso: v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 1 ¢ und d zu
Art. 58, 8. 1111 f.; SERVATIUS 8. 49.

38) So die anf S. 42 bei Anm. 15 bils 19 genannten Autoren.
Wie hier: SERVATIUS S. 75.
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verfassungspolitischen Crundgedanken des Art. 58 GG nieht
zu rechtfertigen, diese Amtshandlungen des Bundesprisi-
denten von der sllgemeinen Gegenzelchnungspflicht auszu-
schlieBen. 2 w e ¢ k der Gegenzelchnung 1st die Wehrung
der Einheit in der Staatsfilhrung und dle Entlastung des
Staatsoberhauptes von parlamenterischer Verantwortlich-
kelt] die "Giltigkelit" des Prisidialakts ist nor als’
Hilfamilttel zur Erreichung dieses Zwecks vom
Vollzug der Gegenzeichnung abhingig gemacht worden. Ver-
sagt dleses Hilfsmittel, weil von elner "Gliltigkeit" des
Organakts ilm Rechtssinne nicht gesprochen werden kann,

so 1st nach der ratio legls gleichwohl dle Gegenzeichnung
zu fordern. v

Unter dem komplexen Begriff Mgchriftliche Grganakte des
Bundespridsidenten™ sind die "Knordnungen und Verfigungen"
des Verfassungswortlsuts zu einer Einheit verschmolzen.

Es Ist ni8lg und unfruchtbar, innerhalb dleses Aktkom~
plexes "Anordnungen" und "Verfilgungen"® begrifflich gegen-
einander sbgrenzen zu wollen. Wie bereits dargelegt, ver-
mag weder die Terminologle des Staatsrechts noch die des
medernen Verwaltungsrechts etwas zu einer befriedipenden
Unterscheidung der Begriffe belzutragen. Der Versuch von
aavany39?, Mtncn™®) ung kniesc*?’, vanordnungen® und
"Werfilgungen" in glelcher Welse begrifflich zu scheiden
wie "Verordnungen" und "Verfligungen" des Verwaltungs-
techts, nimlich im Sinne abstrakter Normsetzungen {Anord-
nungen) und konkreter MaBnahmen zur Regelung eines Einzel-
falls (Verfiizungen),erseheint willkiirlich und niecht geeig-
net, das von Art. 58 GG betroffene Prisidialverhalten in
selner ganzen Breite zu erfassen. Indem der Parlarentari-

39) HAMANN Anm. B 1 zu Ari. 58, 5. 305.
Lo) MUNCH 5. 132, .
41) KNIESCH S. 1326 Ans. 6.
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sche Rat entgezen den ersten Verfassungsentwiirfen, die
lediglich von "Ancordnungen des Bundespridsidenten" spra-
chen, auf das historische Begriffspaar "Anordnungen und
Verfligungen" zurickgriff, bekannte er sich auch zu der
hoslegung, die dieses Begriffspaar in der Vergangenheit
stets gefunaen hat. Weder zu Art. 17 aRV noch zu Art. 50
WRV 1st - soweit ersichtlich - jemals die Auffassung ver-
treten worden, daB "Anordnungen und Verfiigungen" zwel ver-
schiedene Gruppen von Hoheitsakten des Staatsoberhauptes
kennzeichnen, unter dle jeder gegenzuzeichnende Akt sub-
sumierbar sein miisse; "Anordnungen und Verfiizungen" sind
vielmehr immer als Sammelbegriff verstanden worden, der
eine nur zu Auslepgungsschwierigkeiten fllhrende begriff-
liche Scheidung eriibrigt. An dleser Auffassung 1st auch

heute festzuhaltenua).

2. Abrig der von Art, 58 Satz 1 GG erfaBten Orpganakte

des Bundesprisidenten,

Der begrenzte Aufpabenkrels des Bundesprlsidenten erlaubt
es, lber die begriffliche Filxierung der gemiB Art. 58 Sstz
1 GG gegenzeichnungspflichtigen MaBnshmen hinausgehend,

die wichtigsten Organakte elnzeln vorzustellen. Der Elnzel-~
sufzihlung sel allerdings vorsorglich die Bemerkung vor-
éusgeschickt, daf dile Qualifizierung als gegenzelchnungs-
bediirftiger Organakt nur vorbehaltlich der in Art. 58 Satz
2 getroffenen Ausnahmeregelung erfolgen kannj ein ab-
schlieSendes Urteil iiber die Gegenzelchnungspflichtlgkelt
eines Organskts muB zoriickgestellt werden, bils der die
allgemeine Formel des Art. 58 Satz 1 GG eluschrénkende Satz
2 dleser Bestimmung Berticksichtigung gefunden hat.

42) Ebenso v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 1 b zu Art. 58,
S. 1110 £.; MAUNZ-DURIG Anm. 2 zu Art. 58, S. 23
SERVATIUS 5. 38.
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Die wichtigsten organschaftlichen Kompetenzen des Bundes-
présidenten finden ihre Rechtsgrundlage im Grundgesetz
selbst.

Zu den hufgaben des Bundesprédsidenten gehtrt es, im Falle
elnes Reglerungswechsels, der verfassungsrechtlichen "Nsht-
stelle" jeder parlamentarischen Demokratle, das politische
Geschehen in Bewegung zu halten. Es obliegt ihm nach Art.
64 Abs. 1 und Art. 67 Abs. 1 Satz 2 GG, den Bundeskanzler
und céle Bundesminister aus lhrem Amt zu entlassen. Um ei-
nen Stillstend der Reglerungsfunktionen zu vermeiden, gibt
Art. 69 Abs. 3 GG dem Bundesprisidenten das Recht, Kanzler
und Minister um die Weiterfiihrung der Reglerungsgeschifte
zu ersuchen. Bel der Bildung der neuen Bundesregierung
wirkt der Bundespridsident mit, indem er - regelniiflg nach
Fiuhlungnahme mit den politischen Kréften der Volksvertre-
tung - dem Bundestag einen Kanzlerkenfiidaten zur Wahl vor-
schldgt (Art. 63 Abs. 1 GG)., Auf seln Verlangen muf der
Bundestagspridsident den Bundestsg einberufen (Art. 319 Abs.
3 Satz 3 GG}, Ist ein neuer Bundeskanzler gewshlt, so hat
ihn der Bundesprésident zu ernennen (Art. 63 Abs. 2 Satz 2
sowie Abs. & Satz 2 und 3, Art. 67 Abs. 1 Satz 2 GG). Die
Bundesminister des neuen Kabilnetts, deren Auswahl dem Kanz-
ler obliegt, werden nach Art. 64 Abs. 1 GG ebenfalls vom
Bundesprisidenten ernannt. Vermag sich der Bundestag nicht
mit der Mehrheit selner Mitglieder fiir einen Kanzlerkandi-
daten zu entscheiden, so kann der Bundesprisident den Bun-
destag aufldsen {Art. 63 Abs. 4 Satz 3 GG) und damit eine
Heuwahl der Volksvertretung erzwingen.

Das Recht der Bundestagsaufldsung steht dem Bundesprisiden-
ten auch dann zu, wenn ein Antrag des Bundeskanzlers, ihm,
dem Regierungschef, das Vertrauen auszusprechen, nicht die
Zustimmueng der Mehrhelt der Mitglieder des Bundestages fin-
det (Art. 68 Abs. 1 Satz 1 GG). Sieht der Bundesprésident
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in diesem Falle von einer Aufldsung des Parlaments ab, so
kann er innerpolitischen Schwierigkeiten bel der Cesetzge-
bung dadurch begegnen, daB er fUr eine Gesetzesvorlage,

die der Bundestag ablehnt, obwchl dle Bundesregierung sie
als dringlich bezeichnet hat, auf Antrag der Bundesregie-
rung uwnd mit Zustimmung des Bundesrats gemdB Art. B9 Abs.?
GG den Gesetzgebungsnotstand erklirt und damit einen “legis-
lativen Notweg" erdffnet.

Aber auch im "“politischen Alltsg", abselts der verfassungs-
rechtlichen Grenzsituationen, nimmt der Bundesprisident
kraft grundgesetzlicher XKompetenz am Verfassungsgeschehen
teil. Er setzt den SchluBpunkt eines jeden Gesetzgebungs-
verfahrens, indem er das Gesetz susfertigt, d.h. durch sei-
ne Unterschrift die Origlnalurkunde herstellt und die for-
melle und materielle Verfassunpgsm¥Bigkelt des Cesetzes be-
schelnigt (Art. 82 Abs. 1 6G)*3). Die Geschftsordnung der
Bundesreglerung bedarf seiner Genehmigung (Art. 65 Abs.k
GG). GemiB Art. 59 Abs. 1 GG vertritt er den Bund vdlker-
rechtlich. Das Grundgesetz nennt als Beisplele fiir diesen
Aufgabenbereich des Bundesprisidenten den Vertragsschluf
mit ausuﬁrfigen Staatenhu) sowle dle Beglaubligung und den
Empfang diplomatischer Vertreter. Von diesen orgeanschaft-
lichen Funktionen des Staatsoberhauptes ist lediglich der
Empfang der auslindlschen Diplomaten (verbunden mit der
Entgegennahme ihres Begleublgungsschrelbens) mangels

- Schriftféroigkeit naturgem#B einer formlichen Gegenzeich-

43) Zur Frage des materlellen Priifungsrechts des Bundes-
prisidenten vgl. oben 5.35 Anm. 21). Auch dle Berich-
tigung einer fehlerhaften Ausfertigung wird von Art.

58 GG erfaBt; ein berichtigendes Gesetz 1st nur dann
erforderlich, wenn ein von vornherein fehlerhafter
Text die Zustlmmung der gesetzgebenden Kbrperschaften
gefunden hat. Vgl. REICHARD S. 62 f.; von LOEN S.47.

Li) Gemeint ist die sogenannte Ratifikation der vdlker-
rechtlichen Vertrige, vgl. MENZEL BK, Anm. II 2 zu Art.
593 v. MANGOLDT-KLEIN, Anm. III &% zu Art. 59, S. 113L4;
GIESE GG, Anm, II 2 zu Art, 59; HAMANN Anm. B 4 zu Art.
59, 5-30é‘- Die den VertragsschluB vorbereitenden Unter-

-.5'3_

nung entzogen. Von den weiteren schriftlichen Urganakten
des Bundespridsicenten im Rahmen seiner vdlkerrechtlichen
Vertretungsmacht, dle einer abschliefenden Aufzihlung
nicht zugdngllch sind, selen hervgrgehobenhS)z Aufnahme
and Abbruch diplomatischer Bezlehungen, Anerkennung eines
Staates oder elner Kegierung, Anordnung von Repressalien,
Neutralitidtserkldrungen und Beitritte zu den in Art. 2%

“Abs. 2 und 3 GG erwdhnten Institutionen.

Gemd3 Art. 60 Abs. 1 GG ernennt und entllft der Bundespri-
sident die Bundesrichter und Bundesbeamten sowle dle O0ffi-
zlere und Unteroffiziere, gemdd Art. 60 Abs. 2 GG bt er
in Einzelfalle fiir den Bund das Begnadigungsrecht aus. Dasg
Grundgesetz gestattet dem Pridsidenten jedoch durch Art. 60
Abs. 3, dile Wahrnehmung dieser Befugnisse auf andere Stel-
len zu ibertragen. Von der Moglichkeit eilner derartigen De-
legation hat der Bundesprésident weltgehenden Gebrauch ge-
machtké). Die Delegationshandlung selbst 1st ein schrift-
licher Organakt des Bundesprisidenten, nicht dagegen der
auf Grund der Delegation vorgedommene Hoheitsakt; die De-
legation bewirkt eine Anderung der Zustindigkeltserdnung,
so da8 der Delegatar im eigenen Namen und unter eigener
Verantwortung tHtig wird. '

héndler bediirfen elner Vollmacht des Bundesprdsidenten,
vgl., v. MANGOLDI-KLEIN, Anm. III 3 d zu Art. 39,
5. 1131; KEELENBECK S. 102; POHL HdbDStR I 3. &92.

Lk3) Vgl. hierzu MENZEL BK, Anm. II 1 zu Art. 59;

v. MANGOLDT-KLEIN, Anm. III 3 d 2zu Art. 59, 5. 1131
HAMANN Anm. B 1 zu Art. 59, 5. 307.

46) Vgl. dle "Anordnung iiber die Ernennung und Entlassung
der Bundesbeamten und Bundesrichter™ vom 17.5.1950
(BGBl. I S. 209} mit einer Erginzung vom 13.6.1953
(BGBl. I 5. 3B3) und dle "fnordnung iiber die Ausiibung
des Begnadigungsrechts des Bundes" vam 10.12.1952
(BGBl. I 3. 790).
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Von den gewichtigen wehrrechtlichen Aufgaben und Zustidn-
digkeiten frilherer deutscher Staatsoberhﬁupteru7) hat das
Grundgesetz dem Bundesprésidenten so gut wile nichts be-
lassen. Neben dem Ernennungs- und Entlassungsrecht fiir
Offiziere und Unteroffiziere hat er lediglich den fest-
stellenden BeschluB des Bundestages, daB der Verteidi-
gungsfall eingetreten ist, za verkiinden (Art. 59 a Abs.1
GG), und nur wenn dem Zusammentritt des Bundestages un-
Uberwlndliche Hindernisse entgegenstehen, kann er bel Ge-
fahr im Verzuge diese Feststellung auch selbst treffen
(Art. 59 a Abs. 2 GG).

Entsteht Strelt tiber den Umfang selner verfassungsmifSigen
Rechte und Pflichten als oberstes Bundesorgan, so gewkhrt

.das Grundgesetz dem Bundespridsidenten dle Miglichkeit,

durch Anrufung des Bundesverfassungsgerichts elne richter-
liche Entscheidung herbeizuftihren {Art. 93 Abs. 1 Ziff. 1

- in Verbindung mit § 63 BVerfGG).

Im Gegensatz zur Weilmarer Relchsverfassung gewhhrt das
Grundgesetz dem Staatsoberhsupt keine Befugnis zum Erle8
von RechtéverordnungenHS). Att. BO Abs. 1 GG 1iBt eine
Delegation gesetzgeberischer Tétigkelt auf Organe der Exe-
kutive nur in beschrinktem Umfang zu. Eine nach Inhalt,
Zweck und AusmaB fest umrlissene Ermichtigung zum Erlaf ven
Rechtsverordnungen kann durch Gesetz der Bundesregierung,
einem Bundesminister oder den Landesregierungen erteilt
wérden. Mit dleser Aufzihlung, die den Bundesprisidenten
unerwdhnt 158t, ist nach einhelliger Auffassung der Kreis
ger mdglichen Delegatlionsempfdnger abschlieBSend benannthg).

47) Vgl. Art. 63 - 65, 68 aRV, Art. 47 WRV.

L4L8) Zur Begriffsbestimmung der "Rechisverordnung" ia Sinne
des Grundgesetzes vgl. v.MANGOLDT Art. 80 Hr. 2,3.432;
GIESE GG Anm. II 2 zu Art. 803 HAMANN Anm. B 4 zu Art.
8G, 3. 352.

49) Vgi. HERHFAHRDT BK Anm. II 1 zu Art. B0; v. MANGOLDT-
KLEIN, Vorbem. III 3 d vor Art. 54, 8. 1064 f.3
HAMANK Anm. B 2 zu hrt. 80, S. 351.
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Genommen ist dem Bundesprédsidenten im Vergleleh zum Rechts-
zustand der Weimarer Republik auch. das allgemelin als "Or-
ganlsationsgewalt" bezeichnete Recht, dle Einrichtung der
staatlichen Behtrden zu bestimmen; durch Art. 8% - 86 GG
1st dlese Aufgabe der Bundesregierung Hbertragen worden.
Dennoch hat der Bundesprdsident, ohne daf ihn der Wort-
leut des Grundgesetzes dazu besonders ermdechtigt, verschie-
dene Hoheitsakte erlassen, die der Sache nach die Bestim-
mung der staatllichen Organisation berithren und zum Teil
auch Rechtsverordnungscharakter haben.

Letzteres gilt insbesondere filr die YAnordnung ilber die
deutschen Flaggen" vom ?.6.19505°) y in der der Bundes-
prisident - offenbar in Anlehnung an eine entsprechendé
"Verordﬁung" des friltheren Reichsprﬁsidenten51 - nicht nur
Bestlmmungen {iber dile Dienstflagéen der Bundesbehidrden
trifft, sondern zugleich fiir jedermann verbindlich die
tudere Gestalt der allgemeinen Bundesflagge festlegt. Ob
der Bundespriisldent in Anbetracht des Art. 80 GG befugt
war, dem Bundesbiirger vorzuschreiben, was beim Zelgen einer
Flagge allein als "Bundesflegge™ anerkannt werden kann,
jst zweifelhaft52 - Weniger schwerwiegend erscheinen méig-
liche Bedenken, daB der Bundesprisident mit der Bestim-
mung der behdrdlichen Dienstflaggen unzulissigerwelse die
Orgenisationsgewalt der Bundesreglerung bertihrt. Die Uber-

tragung der Organisationsgewalt auf dle Reglerung schlieBt

nicht aus, daf der Pridsident als oberster Reprisentant des
Staates 1ln Fortfihrung einer traditionellen Aufgabe des
deutschen Stastsoberhauptes auch heute zustindig ist, die

50) BGBl. S. 209.

51) Verordnung {iber die deatschen Flaggen vom 11.k4.41921%
(RGBl. S. 4B3), abgedindert durch Verordnung vom 5.5.
1926 (RGB1. I 5. 217).

52} Vgl. v. MANGOLDT-KLEIN Art. 22, Anm. II 3, S. 635
und Anm, IIT 4, 3. 637 f.3 ferner HAMANN Anm. A und
B 2 zu Art. 22, 3. 222 f.
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Symbole zu bestimmen, unter denen die Bundesbehirden titig

werden53). Zur Rechtadfigkelt der Flaggenanordnung ab-
schliefend Stellung zu nehmen, 1st Jedoch nicht Aufgabe
dleser Untersuchung; hier geniigt dle Feststellung, daB es
sich bel diesem ohne formell-gesetzliche Ermichtigung er-
gangenen Loheitsakt jedenfalls um einen von Art. 58 Abs.1
GG erfaBten schriftlichen Organakt des Bundespridsidenten
handelt.

Dieselbe Feststellung ist bel den sonstigen "Anordnungen",
"Erlassen™ und "Bekanntmachungen" zu treffen, mit denen

der Bundespridsident ohne formelle FRechtsgrundlage dle
staatliche Symbolik bestimmt hat. Im einzelnen sind dies
der "Erlz8 iber dle Dienstsiegel" vom 20_1_19505h) in einer
Neufassung vom 28.8.1957%5), die "Bekanntmachung betreffend
das Bundeswappen und den Bundesadler" vom 20.1.195056), die
"Hekanntmachung betreffend Flaggenordnung fiir den Bundes-
grenzschutz" vom 1?.12.195157), die "Anordnung ilber die
Dienstflagge der Seestreitkrdfte der Bundeswehr" vom 25.5.
195658) und die "Anordnung iiber die Kennzefchnung der Luft-
fahrzeuge und Kampffahrzeuge der Bundeswehr" vom 1.10.
195659). Auch die vem Bundesprisldenten in einem Brief-
wechsel mlt denm Eundeskanzler60 ausgesprochene Anerken-

53) Zur Existenz einer ungeschriebenen, materiell verfas-
sungsrechtlichen Zustandigkelt des Bundespridsidenten
vgl. v.MANGOLDT-KLEIN, Vorbem. III 3} a vor Art. 35,
5. 1061 f.; ferner DENNEWITZ BX Anm. II 3 zu Art. 22;
LECHNER-HULSHOFF, Anm. 2 zur Bekanntmachung betr.das
) Bundeswappen und den Bundesadler, S. 245.

4) BGBl. 5. 26.

£5) BGBl. I 5. 1328, :

6) BGBl. S. 26. Die Bekanntmachung erging “auf Grund ei-
nes Beschlusses der Bundesreglerung"; sle folgt in
diesem wie auch in anderen Punkten der entsprechenden
Bekanntmachung des Relchsprisidenten vem 11.11.1919
(RGBLl. 5. 1B877).

) BAnz. Nr. 54 vom 18.3.1952.

) BGBl. I S.uk47,

) BGBl. I 5. 788.

) Wiedergegeben im Bulletin der Bundesreglerung Nr. 51
vom 6.9.1952, S. 537.
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nung des Deutschlandlliedes als Natlonalhymne ist in diesem
Zusammenhang zu nennen.

Z2u den schriftlichen Organskten des Bundesprisidenten zhh-
len ferner dle Stiftung, Verleilhung und Entziehung von
Titeln, Orden und Ehrenzeichen. Nach heute kaum noch be-
strittener Auffassung ist dle Zustindigkeit des Bundespri-
sidenten zu diesen Akten seinem Amt als h¥chstem Repr¥sen-
tanten des Steates immanent, so daB er einer ausdriicklichen
gesetzlichen Ermichtigung nicht bedarf®!) 12, Das Bundes-
gesetz vom 26.7.195763) bestitigt die COrdenskempetenzen des
Bundesprisidenten mit rein deklaratorischer Wirkung.

Neben den geschriebenen und ungeschriebenen Zustﬁndigkeits-
normen mit Verfassungsrang figded sich vereinzelt auéh in
einfachen Bundesgesetzen Bestimmungen, dle den Bundesprisi-
denten zum ErlaB schriftlicher Organakte ermiichtigen. So
hat der Bundesprisident nach den §§ 76 und 81 Abs. 1 des
Bundesbeamtengesetzes das Recht, Bestimmungen iiber die
Dienstkleldung der Beamten zu treffen und ihre Amtsbezeich-
nungen festzusetzen. In bteiden Fillen kann der Prisident
dle Ausﬁbung Gieser Befugnisse suf andere Stellen {ibertra-
gen. Analog zu diesen Vorschriften des Bundesbeamtengeset-
zes bestimmt § h-Abs. 3 des Soldatengesetzesés), daB der

61} Vgl. v. MANGOLDT-KLEIN, Vorbem., III 3 a vor &rt. 5%,
5. 1062; KOELLREUTTER S. 102; LECHNER-HULSHOFF, Anm.
- 2und 3 zu § 2 sowle Anm. 1 zu § 3 des Cesetzes iiber
Titel, Orden und Ehrenzelchen, S. 275. A.M. HAMANN,
. Vortem. vor Art. 54, S. 259.
62) Sowelt die vom Bundesprisidenten erlassenen Ordens-
statoten unmittelbar in den Rechtskreis der Bellehe-
"nen eingreifen, wie das 2.B. bei verschiedenen Be-
stimmungen des Statuts des "Verdienstordens der Bun-
desrepublik Deutschland” i.d.F., vom 8.12.1955 - BGBEl.
I 5. 749 - der Fall ist {vgl. §§ 4, 7 Abs. 2 und 3},
kann allerdings ~ wie bei der Flaggenanordnung -
zwelfelhaft sein, ob die Normsetzung durch den Bundes-
présidenten mit Art. 80 Abs. 1 GG zu vereinbaren ist.
63) Gesetz fiber Titel,Orden und Ehrenzeichen vom 26.7.1957
(BGBl. I S, 844). _
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Bundesprisident die Dienstgradbezelchnungen der Scldaten
festsetzt und Bestimmungen i{ber 1hre Uniform erliBt. Luch
diese Befugnisse kbnnen delegiert werden66 . Nach § 5 des
Ordensgesetzes darf ein Deutscher Titel, Orden oder Ehren-
zelchen einer auslidndlschen Macht nur mit widerruflicher
Genehmigung des Bundesprisidenten annehmen67). Dem Bundes-
pridsidenten oblie§t es ferner, gemdB § 3 Abs. 1 des Bun-
desuahlgesetzes68 dle stindipe Wahlkreiskommisslon zu er-
nennen und nach § 17 dieses Gesetzes den Wahltag festzu-
setzen. '

Wo die konkret bestimmbaren, zumelst normbezogenen Zustin-
digkeiten des Bundesprisidenten enden, endet noch nicht

der Berelch selper amtlichen THtigkelt als hochstes Staats-
organ. Jedech erwelst es sich als unméglich, den Kreis je-
ner Organakte, die ausschlieflich in der Sphire .der faktisch-
sozialen Reprisentation des Staatsoberhaupts ihren Ursprung
haben, auch nur annzhernd vollstindig zu umschreiten; allzu
vielgestaltig sind die M&glichkeiten, dle der Bundesprési-
dent hat, um als Repriisentant des Staates an die Uffent-
lichkelt zu treten. Immerhin kann gesagt werden, daB im
Bereich der reinen Reprisentation schrilftliche
Organakte im Sinne des Art. 58 Abs. 1 GG verhHltnismi8ig
selten aufireten, well das schriftlich fixlerte amtliche
Verhalten des Bundesprislidenten im allgemeinen durch Zu-

64) Bundesbeamtengesetz vom 14.7.1953 (BGBl. I 8. 551).

65) Soldatengesetz vom 19.3.1956 (BGBl. I S. 114).

66) Soweit in den §§ 10 Abs. 1 und 50 Abs. 1 BBG sowie
in den §% 4 Abs. 2 und 5 Abs. 1 So0ldG von der Er-
nennung und Begnadigung der Beamten und Soldaten
durch den Bundesprisidenten die Rede 1st, werden keine
neuen Zustindipkelten geschaffen, sondern dle in Art.
60 Abs. 1 - 3 G0 gegebenen Erméchtipgungen wiederholt.

67) ?ierzu gibt es im Beamtenrecht eine Parallelvorschrift:

71 BEBG.
68) Bundeswahlgesetz vom 7.5.1956 (BGBl. I 5. 383).
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stﬁndigkeitsnormén bestimmt wird. Als Beisplele fir aus-
schlieBlich reprisentative Organakte in Schriftfora ktnnen
GruSadressen und Glliickwunschschrelben gelten.

3. Formlos billipungspflichtires Verhalten des Bundes-
prisidenten

Orientiert man das BErgebnis der bisherigen Untersuchung
{Uber den Umfang der Gegenzeichnungspflicht an den verfas-
sungspolitischen Zielen des Art. S8 GG, so ergibt sich
kein restlos befriedigendes Bild. Indem-das Erfordernis

der ministerlellen Kontrasignatur nur die schriftlichen
Organakte des Bundesprésicdenten ergrelft und ergreifen
kann, bleibt seine Wirkung hinter dem Postulat zuriick, dem
es dle eigene Existenz verdankt. Un die politische Macht-
entfaltung des Staatsoberhauptes unter der Kontrolle des
Parlaments und in Uberéinstimmung mit der Politlk der
Regierung zu halten, um die Person des Bundesprisidenten
aug dem Strelt der Partelen herauszulSsen, ohne das Prin-~
zip der liickenlosen Verantwortlichkeit staatlicher Gewalt
preiszugében, geniigt es nicht, nur flir die schriftlichen
Organakte des Présidenten eine L¥sung in Gestalt der form-
lichen Mituirkungxeines gegenzelchnenden Regierungsmitglie~-
des zu finden, Eine starke politische Gestaltungskraft kann
auch von solchem Verhalten des Bundespridsidenten ausgehen,
den es an dem Formalkriterium der Schriftlichkelt fehlt,
Soll die Begrenzung der Gegenzelchnungspflicht auf schrift-
liche "Anordnﬁngen und Verfiigungen" bedeuten, daB der Bun-
despridsident im iibrigen an den Volkswillen und die politi-
sche Linie der Bundesregierung nicht gebunden ist? Ist es
dem Parlament verwehrt, fiir ein staatspolitisch bedeutsames
Verhalten des Bundesprisidenten, das keinen schriftlichen
Organakt darstellt, Rechenschaft zu fordern? Oder trifft in
solchen FHllen den Bundespridsidenten die volle Verantwor-
tung, so daB er der Volksvertretung auf deren Verlangen




fiir die ZweckmiBlgkeit seines Tuns Rede und Antwort stehen
mufl?

Mit Recht weigert man sich, diese Mﬁglichkeiten als Alter-
nativen der in ihream Umfang begrenzten Gegenzelchnungs-
pflicht anzuerkennen. Fast alle Interpretationen der Art.
58 GG und 50 WRV in der republikanischen Verfassungslehreeg)
haben dle Tendenz, die Idee der modernen Kontrasignatur
aul mdglichst weite Bereiche des Pridsidlalverhaltens auszu-
dehnen7°). Man begniigt sich nleht mit der Gegenzelchnungs-
pflicht fiir schriftliche Organskte, sondern bindet such

das urkundlich nicht fixierte Tun und Lassen des Staats-
oberhaupts in mehr oder minder grofSem Unmfang wenn schon
nicht an die formliche Mitwirkung, so doch an die formlose
Billigung der Bundesregierung. Auf dle bel der freien Wei-
terfithrung einer Verfassungsidee unvermeidlichen termino-
logischen und sachlichen Differenzen in der Literatur wird
im einzelnen noch einzugehen seln,

Eine logisch und juristisch elnwandfrele systematische Be-
handlung der feormlosen Billlgung als eines Surrogates der
Gegenzeichnung fiir nicht gegenzelchnungspflichtige Prisi-
dialakte erfordert es, da8 zundchst eiln deutlicher Tren-

69) Die Verfassungslehre der Kaiserzelt stand, wean man
von der revolutlondren Avantgarde absieht, dem Gedan-
ken der Volkssouverinltit fremd gegenilber und lehnte

-eine Ausweltung des Art. 17 aRV iiberwlegend ab. Kenn-
zeichnend fiir die damalige Stimmung ist die temperament-
volle Abhandlung v. SEYDELs aus dem Jahre 1902 (aa0.).
Widersprilchlich dagegen BORNHEK (3. 19 f.): Keine
ministerielle Verantwortlichkeit filr Reden etc. des
Kaisers, aber Riicktritt des Ministeriums, wenn dessen
Polit ik vem Kalser auf diese Welse "gekreuzt" wird.

70) Gegen jede Weiterung tiber den Verfassungswertlaut hin-
aus sind lediglich GEBHARD (Anm. 5 a zu Art. 50);
JAGER (3.162) und WURMELING (S. 373). Die ablehnende
Haltung WURMELINGs {iberrascht anpesichts der Tatsache,
daB gerade er die Bedeutung der Gegenzeichnung als

~einer Garantie der Volkssouverdnltdt besonders stark
betont (vgl. S. 364 ff.).

nungsstrich gezogen wird zwlschen dem, was aus dem Verfas-
sungswortlaut der Art. 58 GG und 50 WAV entwickelt werden
kann, und dem, was nur aus der ratio legls zu erschliefen
ist. Nach dem sprachlich eindeutigen Gesetzeswortlaut ist
die Gegenzeichnung des deutschen republikanischen Verfes-
sungsrechts von der Schriftftrmighkeit des Prisidialaktes
nicht zu trennen. Elne extensive Auslepgung des Art. 58 GG
wie des Art. 50 WRV wird deshalb an dlesem Essentiale der
formlichen Gegenzelchnung notwendig ihre Grenze finden.Die
als winschenswert und notwendig erkannte Weiterfiihrung des
Verfassungsgedankens der obligatorischen Gegenzeichnung

guf prisidiale Verhsltenswelsen, die keinen schriftlichen
Ausdruck finden, kann dsher mit Hilfe einer lediglich
extensiven Interpretation des Verfassungstextes nicht er-
reicht werden71). Das Postulat der formlesén Billigung
nicht formell gegenzeichnungspfliéntigen Présidialverhal-
tens ist vielmehr alleln aus einer modifizierenden Gesetzes-
analogie zu gewinnen. Die ﬁbereinstimmung in der Inter-
essenlage der betelligten Verfassungsorgane und der welt-
gespannte Normzweck gestatten das "Welterdenken des Ge-
setzeswillens"72) auf Fille, die vom Wortlaut des Art. 58
GG nicht mitumfaBt werden. Eine schemstisch-gleichsetzende
Analogle ist dabel allerdlngs ausgeschlossen: das Institut
der Gegenzeichnung 1st so sehr den besonderen Mtglichkeiten
der Schriftform verhaftet, daB seine Ideen nur beschrinkt
auf elnen urkundslosen Berelech tibertragen werden kdnnen.

So 148t sich, will man dle Rechtssicherheit nicht gefihr-
den, dle "Giiltigkeit" eines Pri#sidialakts zwar von einer
urkundlich vollzogenen, jederzeit feststellbaren foirmlichen
Gegenzelchnung abhiingig machen, nicht dagegen von einer

* 71) Das iibersieht JELLINEK (Verfassung und Verwaltung S5.79),

der von einer "erwelterten Auslepgung® spricht; &hnlich
REICHARD 3. W47. Unklar MENZEL BX fAnm. II 3 b zu Art.sS.

72) Formalierung von H. LEHMANN: Allgemeiner Tell des EGE,
7. Aufl, Berlin 1952, § 8 IIT 3, S. S6.
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formlos erklérten Billigung, deren Vorhandenseln stets
neuen Zweifeln ausgesetzt sein kann73 . Die mangelnde Be-
achtung der vorgegebenen Wesensunterschiede zwischen form-
licher Gegenzeichnung und formloser Billigung hat in der
Literatuar viel Verwirrung gestiftet. ZweckmiBig wird der
Begriff der "Gegenzeichnung" aunderhalb des Bereichs
schriftlicher Organakte des Bundespridsidenten {iberhaupt
nicht verwendet; das Verstindnis der analogen Ausweltung
des Art. 58 GG und ihrer dogmatlschen Einordaung wird er-
leichtert, wenn hier ausschlleBlich von einer nicht form-
gebundenen Billigung gesprochen wird.

Fiir die schriftlichen Organskte ist andererseits die ur-
kundliche Gegenzelchnung die alleln 2ulédssige Form, in
der die Reglerung lhr Elnverstindnis mit den MaSnahmen
des Prisidenten mit allen in Art. 9B GG vorgesehenen Rechts-
folgen ausdricken kann. Eine formlose Billigung genfigt
hier nicht. Aus der Tatsache, daB dle materlelle Zustim- .
mung des Kontraslgnierenden wesentlicher Inhalt der Gegen=-
zelchnung 1st, darf nicht geschlossen werden, es komme
alleln auf diese Zustimmung an und die Regierung kdnne
sle auch auf andere Weise kund tun, wie etwa durch Aus-
fuhrung einer nicht gegengezeichneten Anordnung oder Ver-
figung des Baundesprlisidenten oder schon durch bloBes Ver-
bleiben im Amte nach und trotz Kenntnis eines solchen Ak-
tes. Die gegentellige Auffassung7k) beruht auf der schon
oben kritisierten mangelnden Unterécheidung von unmittel-
barea und énalogem Anwendungsbereich des Art. 58 GG {bzw.

73) In der Praxis werden allerdings nur wenige Prisidial-
akte, die Rechtsfolgen HuBern und daher “"Giiltigkelt"
im Sinne des Art. 55 Abs. 1 GG beanspruchen, chne
Sehriftforn ergehen; bel den urkundslosen Akten Uber-
wiegen diejenigen, dle ihre GUltigkeii in sich selbst
tragen.

74) ng v. MANGOLDT, 1.Aufl. Art. 58 Nr. 2, S. 314, im
ApschluB an ANSCHUTZ Art. 50 Nr. 1 mit Anm. 3, 5.305;
JEGER S. 159 und S. 1633 FELDMANN-GEISEL S. 1l1;
REICHARD S. 71 f.3 HAMMER 5. 51 f., S. 109; SOHLING
5.19.
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des Art. 50 WRV)75). Soweit eine Gegen z e 1 chnoung
in Betracht kommt, d.h. beil sllen urkundlich in Erschei-
nung tretenden Organaskten des Bundesprisidenten, schreibt
die Verfassung die Form vor, in der die ministerielle
Billigung zu erkllren 1st765. Es besteht kelne Veranlas-
sung, verfassungsrechtliche Formvorschriften weniger
streng zu beachten als die anderer Gesetze?7). Im ibrigen
hat der Formzwang bel der Gegenzelichnung seinen guten
Sinn. Er dient der Rechtsklarheit, weil durch die férm- -
liche Gegenzelchnung der Aktadressat zuverlissipe Auskunft
dartiber erhflt, ob der Prlsidialakt die Zustimmung der
Reglerung gefunden hat und damit gemiB Art. 58 GG "GUltig-
kelt" besitzt. Zum anderen ntitigt er das Staatsoberhaupt,
sich v o'r ErlaB eines jedén schriftlichen Organaktes,
der nach aufen elner "Giiltigkeit" bedarf, mit der Regle-
rung ins Benehmen zu setzen und zur Erlangung der mini-
steriellen Unterschrift seine MaBnahmen der allgemeinen
Reglerungspolitik anzupassen. Dieser Umstend fdrdert nach-
haltig den verfassungspolitischen Zweck des Art. 58 GG,
die Einhelt der Staatsfiihrung zu gewdhrleisten. Die
nachtriZgliche Hinnahme eines bereits ergen-
genen Organakts ist dabei seiner vorhergehen -

75) Die Tatsache, def bestimmte Rechtszfolgen der Gegenzeich-
nung, insbescondere die minlsterlelle Verantwortlichkelt
bei gewlssen Akten auch ohne férmllche Unterschrift ein-
treten, fithrt bel den in Anm. 7% genannten Autoren zu
eliner Relativlerung der Formvorschrift. Extrem formu-~
liert lautet der FehlschluB: Well bel formlosen Akten
formlese Billigung geniigt, genligt sle auch bei f¥rm-
lichen Akten.

76) So mit Recht v. FREYTAGH-LORINGHOVEN S. 136 (allerdings
chne die Problematik der urkundslosen Akte . zu erken=-
nen); vgl. ferner POETZSCH-HEFFTER, Anm. 6 zu Art. 503

" Die Zustimmung des Kanzlers oder des zusténdigen Mini-
- sters 1st "foraell festzustellen".

77) WELCKER (S,18) HuBert sich aus dlesem Grunde befriedigt
darilber, daB in einem Prizedenzfall der badische Land-
tag es abgelehnt hat, die Gliltigkeit einer landesherr-
lichen Verfigung anzuerkennen, die ohne Gegenzeichnung
ergangen, aber von einem Minister volkogen worden war.




- 64 -

d en Billigung psychologisch nicht glelchwertig.
WELCKER?B hat recht: "Ist einmal die Verfiigung erlassen
und der Flirst ohne ihre Vollzlehung doppelt compromit-
tirt, so werden auch solche Minister sie vollziehen, die
sle urspriinglich nicht unterzeichnet, sondern durch ihre
Vorstellungen sie abgewendet hitten." Man mdchte hinzu-
figen: umso mehr, als die MiBbilligung der "fiirstlichen®
Absichten v o r ErlaB8 des Aktes durch schlichte Verwei-
gerung der Gegenzelchnung, nac h her jedoch regel-
mi8ig nur durch Rilcktritt des Ministers erkl#rt werden
kann. Alle diese Erwidgungen stiitzen das, was schon der
Verfassungswortlaut unzweideutlg zum Ausdrueck bringt:
Sehriftliche Anordnungen und Verfiigungen des Bundesprisi-
denten kfnnen sich nur durch ftrmliche Gegenzeichnung der
Zustlmmung des zustindigen Reglerungsmitgliedes versichern
und so die Rechtsfolgen des Art. 58 GG auslésen; die form-
lose Billigung ist auf solche MaBnahmen des Prisidenten zu
beschrinken, deren férmliche Zelchnung in Art. 58 nicht
verlangt wird, well sle urkundslos ergehen.

Als der formlosen Billigung unterworfene Verhaltenswelsen
des Bundesprisidenten kommen in Betracht:

1. Organakte des Bunaesprisidenten, die nicht in Schrift-
form ergehen,

2. Unterlassungen des Bundesprisldenten im Bereich seiner
organschaftlichen Tdtigkeit,

Bei der ersten Gruppe ist die Notwendigkeit der Billigung
unschwer einzausehen. Es ist wenilg einleuchtend, dasf ein
Formalkriterium wie dle Schriftlichkeit alléin dariiber ent-
scheiden soll, ob ein Organakt an die bedeutsamen verfas-
sungsrechtlichen Voraussetzungen und Folgen des Art. 58 GG
gebunden 1st oder nicht. Zwar besteht lm modernen Verfas-~
sungsstaat die Tendenz, mbglichst alle Hoheltsakte, die

78) WELCKER S. 18.

Lt
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eln Staatsorgan in Wshrnehmung der ihm verliehenen Zu-
stindighelten vornimmt, sehriftlich zu fixieren, und es
hat den Anschein, als gehe Art. 58 GG von einer unge-
schrlebenen Norm dieses Inhalts aus. Daf dleser Grundsatz
dennoch nicht ohne Ausnahme gilt, wurde schon an elner
friiheren Stelle dieser Untersuchung deutlich79). So ist
unter den vom Grundgésetz besonders hervorgehobenen Kom-
petenzen des Bundesprlisidenten im Rahmen seiner v&lker-
rechtlichen Vertretungsmacht der Empfeng der euslindischen
Diplomaten, verbunden mit der Entgegennahme ihres Be-
glaublgungsschreibens (Art. 59 Abs. 1 Satz 3 GG), elner
schriftlichen Gegenzelichnung schlechthin unzuginglich.
Die politische Bedeutung dieses prisidialen Realaktes,
der der diplomatischen Vertretung des auslindischen Staa-
tes erst dle formelle Wirksamkeit‘verleiht, ist nicht ge-
ringer zu veranschlagen als die der im selben Satz des
Grundgesetzes susgesprochenen Befugnis des Prisicdenten,
dle dlplomatischen Vertreter der Bundesrepublik urkund-
lich zu beglaubigen. Unter dlesen Umstdnden dringt sich
eine analoge Anwendung der Grundgedanken des Art. 58 GG
formlich auf; es ist denn auch anerkannt, daB der Empfang
diplomatischer Auslandsvertreter durch den Bundesprisiden-
ten von deas nach Art. 58 zustdndigen Reglerungsmitglied
formos gebilligt werden muB80 . ' ‘

Bel urkundslosen Akten des Bundesprésidenten, die dem

"Staat ausschlieSlich kraft der besonderen Repridsentations-

wirkung des héchsten Staatsamtes zugerechnet werden, ist

die staastspolitische Bedeutung des pridsidialen Verhaltens

vielfach nlecht geringer zu veranschlagen als bei Organ-

79) Vgl. oben 8.52.

8o) Vgl. MiN/EL BK &nm. II 3 b zu Art. 58; v. MANGOLDT-
XLEIN Anm. III, 6 zu Art. 59, 5. 11315; GIESE GG Ana.
II 1 und 3 zu Art. 59; STIER-SOMLO Verfassung S.1563
KEHLENBECK &. 1004 VALLENTIN S. 22; ROSENBERG S.363
REICHAERD 5. 77, o




akten im Fahmen der formellen sustdndigkeitsordnung. Lie
verfassangspolitischen Grundgedanken des Art. 58 GG ver-
langen, da8 zuch daiese hoheitlichen Reprdsentationsakte
der ministeriellen Billigung unterworfen sind. Um welche
Akte es sich hierbel im einzelnen handelt, kann bei den
mannigfacnen Moglichkeiten reprdsentativen Verhaltens
nicht erschtpfend dargestellt werden. Als Belspiele seien
genannt81): Ansprachen und Aufrufe des Bundesprédsidenten
an die gesamte Bevtlkerung oder einzelne ilhrer Gruppen,
insbesondere Reden, in denen zu politischen Tagesfragen
Stellung genommen wirdsz), diplomatische Ansprachen (z.E.
beim Neujahrsempfang), Tischreden und Trinimpriiche bel offi-
zlellen Anléssen, ferner das gesamte Verhalten bei Staats-
besuchen im Busland, Tellnahme an polltischen Veranstal-'
tungen, Glickwunsch- und Belleidskundgebungen sowie Kranz-
niederlegungen.

Lie Reprisentation des Organwalters Bundesprésident findet
dort thre Grenze, wo die ausschlieBllche Privatsphire des
Individualsubjekts Bundesprédsident beginnt; Kriterium der
Grenzzlehung ist die politische crheblichkeit des Prési-
dlalaktes. Die abstrakte Formel verdeckt ein wenig die
tatsichlich bestehenden Schwierigkeiten, politisch bedeat-
same und daher billigungspflichtige Handlungen des Pri-
sidenten von seinem unpolitischen Verhalten als Privat-
mann, das insoweit kelner ministeriellen Billigung unter-

51) Vgl. zum folgenoen v.MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 1 d zu
Art, 58, 3. 11123 MAUNZ-LURIG Anm. 2 za hrt. 58, 5.2;
GIESE GG Anm. II 3 zu Art. 58; GIESE WRV Anm. 2 zu
Lrt. 503 PORTZSCh-HeFFTRE Anm. 2 zu Art. 50; ANsCHUTZ
Art. 50 Nr. 3, 3. 306; HATSCHEK S. 625 hnm. 33
VALLENTIN 5. 22 f.

82) Nach JELLINtk, Verfassung und Verwaltung 3. 79, sind
pellitische Leden im Konzept gegenzuzeichnen. Diese
Forderung geht zu weit. Line Kede ist auch dann kein
schriftlicher Organakt, wenn sie zavor wtrtlich susge-
arbeitet wurde; maBgebena bleibt immer das gesprochene
wWort.
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llegt, zu scheiden. Ursache dieser Schwierigkeiten ist die
Relatlvitdt des "Politlschen". Im Grenzbereich zwischen
privatea und repréisentativem Bandeln des Bundesprisidenten
bewdhrt sich erneut das Wort IPSENs, daf das Politische
"nicht Stoff, sendern Firbung" ist83). Vieles von dem, was
der einfache Staatsbirger innerhalb seiner Privatsphire
tut, gewinnt in der Person des Bundesprlisidenten kraft
seiner hohen Stellung und der damlt verbundenen gestelger-
ten Publizitdt pol#ische Bedeutung, ist mit anderen Worten
geeignet, dle Lenkung und Gestaltung des staatlichen Lebens
zumindest mittelbar zu beeinflussen. Auch kann ein und die-
selbe Verhaltenswelse des BundesprHsidenten heute aus-
schlie8lich seinem privaten Bereich zugehbren und schon
worgen eine hochpolitische Bedeutung annehmen. Es leuchtet
daher ein, daB der Krels der von elner Billigungspflicht
generell befrelten, well ansnahmslos unpolitischen '
Handlungen des Bundesprisidenten sehr eng zu 2iehen ist.

Er unfaBt nicht mehr als dle trivialen Ceschiifte des per-
sbnlichen Bedarfs und dle private Lebensgestaltung fernab
der Offentlichkelt im Schutzbereich der eigenen Wohnung.
Bel allem Tun, das dariibter hinausgeht, mag es sich um
Briefwechsel, perstnliche MeinungsHufBerungen oder privates
puftreten in der Offentlichkeit handeln, insbescndere auch
bei sllem, was mit dem bUrgerlichen Beruf des Bundesprisi-
denten 1in Berilhrung stehs, kann im Einzelfsll die Frage
gestellt werden, ob das Verhalten des Stéatsoberhauptes

.die personliche Sphire des Individualsubjektes {iberschrit-

ten hat und - tatsdchlich oder potentiell - politisch er-

~heblich geworden 1st. Dabel kommt es entgegen der Auffas-

sung Marschall von BIEBERSTEINSSH) nicht darauf an, wle

83) HanséPeter IPSEN: Politik uné Justiz; Hamburg 1937,
5. 169. :

B4) Marschall von BIEBERSTEIN HdAbD3tE I 5. 531; im glel-
chen 3inne EATSCHEK (S. 625 Armm. 4), der darauf ab-
stellt, ob MeinungsHuferungen deés Prdsidenten unmittel-
bar in dle Staatsgeschdfte eingreifen sollen.




gle danulunzen des bundesprisidenten gereint warenj selbst
wvenn sie privat gemeint waren, unterliegen sie insoweit
der 5illigungspflicht, als sie politische Bedentung er-
langt haben oder geelgnet sind, diese zu erlangen85).

vas bedeutet de facto eine Beschréinkung des Bundesprisiden-
ten in seinen Grundrechten auf freie Entfaltung seiner Per-
stnlichkeit (4rt. 2 4bs, 1 GG) und auf freie Meinungsiufe-
rang {Art. 5 Abs. 1 GG)8 ). Von dem grundsdtzlich jedem
Staatsblirger zustehenden Hecht, sich durch Wort .and Tat

im Rzahmen der Gesetze zu den Grundsitzen der Regierungs-
politik in Widerspruch zu setzen, kann das Staatsober-
haupt nur mit groBer Zuriiekhaltung Gebrauch machen. Die

- Tatsache, dad die Reglerung analog Art., 5B GG fiir sein

gesamtes politisch bedeutsames Handeln einzustehen hat,
verpflichtet den Bundesprésidenten zu HuBerster Loyalitit

B3) Vgl. ANSCHUTZ irt. 50 Nr. 3 mit Anm. 6, S. 306
v. MANGOLDT-ELEIN Anm. IV 1 8 zu Art, 58, 5. 1112;
GIESE WRV Apm, 2 zu Art. 50; GIESE GG Anm. 3 zu Art.
583 MENZEL BK Anm. II 3 ¢ zu Art. EB; MAUNZ-DURIC
Anm., 3 zu Art. 58, 5, 2; WALZ 3. 349,
Dal auch die Staatspraxis schon frithzeltip die Not-
wendigkeit erkannte, die Grundgedanken des Art. 50
WEV auf das nicht formell gegenzeichnungspflichtige,
aber politlisch bedeutsame Verhalten des Staatsober-
hauptes aunszudehnen, zeigt die Stellungnahme der
Relchsregierung bei der Diskussion um den sogenannten
"LOEBELL-Brief". Am 22.5.1926 hatte Relchsprisident
v.HINLDENBURG ein Schreiben an den Vorsitzenden des
Relchsblirgerrates v. LOEBELL gerichtet, in dem er zu
"dem von einer Gruppe des Relchstages geforderten Volks-
begehren iiber die Fiirstenenteignung ablehnend Stellung
nahm. Auf Interpellation des Relchstages erklirte gder
damalige Reichskanzler MARX vor dem Plenum, da8 fiir
persinliche MeinungsduBerungen des Reichsprisidenten
eine fdrmliche Gegenzeichnung nicht in Betracht komme,
daB die heglerung jedoch dem Reichstag gegentiber dle
politische Verantwortung zu Ubernehmen habe und im vor-
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in seinem Reden und Tun, eine Folgerung, die der ratio
legis des Art. 58 auch durchaus entspricht. Irsoweit het
der Bundesprésident eine #hnliche Stellung wie der Beanmte,
dem es nach allgemeiner Auffaséung verwehrt ist, von dem
Recht der frelen Meinungs#uBerung und der politischen Be-
titigurg einen glelch weiten Gebrauch zu machen, wle er
jeden anderen Staatsblirger gestattet ist, der nicht unter
dem Zwange der im &ffentlichen Interesse unerliflichen Dis-
z21plin stent®?).

Den positiven Handlungen des Bundesprisidenten, die als
schriftliche oder formlose Organakte der Gegenzelchnung
bzw. der Billigung durch die Reglerung unterliegen, stehen
gleichsam als Negativ die Unterlassungen des Bundesprﬁéi-
denten gegentiber. Wenn das Staatsoberhaupt nicht die von
1hm ervartete Initiative zu einer MaSnahme entfeltet oder
wenn es dle Vornahme eines {hm angesonnenen Aktes ablehnt, .
so kann diesem Negativverhalten eine erhebliche politische
Bedeutung zukemmen. Man denke belspielswelse an dle Welge-
rung des Bundesprisidenten, elnen von der Reglerung vorge-
schlagenen hohen Bundesbeamten zu ernennen, oder an die
demonstrative Nichterwiderung eines auslindischen Staats-
besuches. '

Wer sich zu der Frage der Unterlassungen des Staatsober-
hauptes im Rahmen der Art. 50 WRV und 58 GG in der staats-

‘rechtlichen Literatur der Weimarer und Bonner Kepublik

orientieren will, dem bietet sich ein auf den ersten Hlliek
verwirrendes Bild, das allerdings auch hier weniger auf
echten Melnungsverschiedenhelten der Autoren als vielmehr
auf ihrer mangelndén Unterscheidung von formeller Gegeh—

! liegenden Fall bereit sei,sie zu tragen (vgl.Sten.Ber.S5.7425).
E 86) 50 andeautungsweise schon ANSCHUTZ (Art. S0 Nr. 3, S. 306,
Anm. 6): Es kbnne "nicht zugestanden werden, daB das
Staatsoberhaupt in demselben MaBe wie jeder andere Staats-
blirger befugt sei, sich auf seine Zigenschaft und Rechte
(aArt. 118 WRV) als Mensch, d.h. als Privatmann, zn berua-
fen."Zustimmend MENZEL BX Anm.II 3 ¢ za Art. 58; unklar
GIESE WRV, Anm.2 zu Art.S50; ablehnend SERVATIUS S. 51.

&7) Vgl. BVerwG DVEL. 1994, 8. 368 (mit weiteren Nachwel- -
sen). Es handelt sich um eine perstnliche Gewdhrlei-
stungsschranke des Grundrechts 1m Sinne XLEINs; vgl.
v. MANGOLLT-XKLEIN, Anm. IX 1 e zu Art. 5 GG, S. 249.




zeichnung und formloser Billigg?g beruht. So enthdlt dle
lapidare Feststellung MENZELs s der Bundespriisident be=-
dlirfe fiir ablehnende Akte keiner Gegenzelchnung, in Wahr-
heit keinen Widerspruch zu der Behauptung von ANSCHUTZag),
die minlsterielle Verantwortlichkeit erstrecke sich auch
auf Unterlassungen des Staaetsoberhaupts. Die Unstimmigkeit,
dle der mit der Problematik des Gegenzelchnungsrechts nicht
niher vertraute Leser angesichts dieser Stellungnahmen zu
entdecken glavbt, hat lhren Grund darin, daB die Interpre-
tation der Verfassungsbestimmung im ersten Fall allein

anf den Formalakt der Gegenzéichnung, zum anderen ausg-
schlieBlich auf den verfassudgspolitischen Zweck der Vor-
schrift abstellt. Sieht man von den verschiedenen Ausgangs-
punkten in der Betrachtungswelse ab, so steht der Uberwie-
gende Tell des Schrifttums - ohne daB diles immer in wiin-
schenswerter Klarhelt zum Ausdruck kommt - acf dem Stand-
punkt, daZ2 bel Unterlassungen des Staatsoberhaupts zwar
keine formliche Gegenzelchnung m¥glich, elne formlose
Billigung durch dle Regierung Jedoch erforderlich und zus-

. relehend se19°).

§8) MENZEL BX Anm. IT 4 b zu Art. 58; ebenso JAGER S. 162;
MAUNZ § 34 II 3; S. 307; NAWIASKY Grundgedanken GG
S. 113; NAWIASKY Grundgedanken WRV S. 87; v. FREYTAGH-
LORINGHOVEN S. 13l; SCHELCHER 8. 307 Anm. 51.

89) ANSCHUIZ Art. 50 Nr. 3, 3., 3106; sowie Nr. 1 Anm.4,
S, 305; ihm folgend v. MANGOLDT 1. Aufl. Art. 58 Nr.2,
5. 314; im gleichen Sinne ARNDT Anm. 2 zu Art. 50, S.106,

90) Vgl. GIESE GG Anm. II 3 zu Art. 58; GIESE WRV Anm., 2
zu Art. 503 GIESE GrundriB S. 1043 v. MANGOLDT-KLEIN
Anm., IV 1 d zu Art. 58, S. 1113; ferner POETZSCH-
HEFFTER, Anm. 1 Art. 50 WRV; STIER-SOMLO Reichs- und
Landesstaatsrecht S. 607; HATSCHEK S. 625 Anm. 3 und
S. 763; Marschall v. BIEBERSTEIN HdbDStR I S. 531 f.;
im gleichen Sinne neben den unter 4nm,.89 genannten Au-
toren noch HUBRICH S. 110 und MENZEL BK Anm. IT 3 b zn
Airt. 58. G e g e n jede Anwendung der Grundsdtze des
Art. 58 GG (bzw. Art. 50 WRV) HAMANN Anm. B 1 zu Art.
58, S. 305, und GEBHARD Anm. 2 b zu Art. 50.

Dem ist 1m Ergebnis mit gewissen Linschrénkungen beizu-
pflichten. Eine fBrmliche Gegenzeichnung kommt bei Unter-
lassunzen niecht in Betracht, selbst aann nicht, wenn der
Bundesprésident die Vornahme elnes von der Regierung ge-
wilnschten Organaktes ausdriicklich ablehnt; auch wenn die
Ablehnung schriftlich erklirt wird, ist sie kein gegen-
zeichnungsbedirftiger Akt, well es entscheidend nicht auf
die ErklHrung des Bundesprisidenten, sondern auf sein
Untétigbleiben in der Sache selbst ankommt. Die schon ein-
gangs dleses Kapitels herausgestellten Leitgedanken des
Art. 58 GG zwingen jedoch zu einer analogen Anwendung die-
ser Bestlmmung auch auf die pelitisch bedeutsamen Unter-
lassungen des Bundesprisidenten; zur Kontrolle seilner
Amtsfithrung durch das Volk bel Wahrung seiner parlamen-’
tarischen Unverantwortlichkeit ﬁhd zur Gewdhrleistung
elner einheitlichen Staatsfﬁhiung'muﬂ auch das Negativ-
verhalten des Bundesprisidenten der Eilligung der FRegle-
rung unterliegen. '

Auszunehmen von der allgemeinen Billigungspflicht sind
lediglich zwel Gruppen prisidialer Unterlassungen:

a) Dle generell unpolitischen Unterlassungen, die wle
bei den positiven Akten der reilnen Feprisentation
auf die engste Privatsphire des Bundesprésidenten
zu beschrinken sind91 .

b} Die Unterlassung oder Ablehnung von Organakten, bei
deren Vornahme der Bundesprisicent gem#B Art. 58
Satz 2 GG von der Gegenzeichnungspflicht befreit
ist. Dieselben Gesichtspunkte, die fiir die Befrei-
ung von dem Erfordernis der Gegenzeichnung beim crlald
dieser Organakte mafgebend sinaga), milssen auch bel
einem entsprechenden Jdegativverhalten des Bundespri-

91) Vegl. oben 3. €7 f.
g2) Hierzu Niheres unter IV 4, S.74 ff.
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sidenten beachtet werden und zu einer Freistellung
vom Billigungszwang fﬁhren93).

Eine sehr unklare Formulierung v. MANGOLLTs legt die Ver-
mitung nahe, daB v. MANGOLDT auch in den Fillen auf eine
ministerielle Billigung verzichten uiil, in denen der
Bundesprisident von seinem Recht Gebrauch macht, dle Vor-
nahme elnes ihm vorgeschlagenen Aktes zu verweigerngu).
Dem kann jedoch nicht zugestimmt werden. Richtig ist, daB
es hdufig im pflichtgemiBen Ermessen des Bundesprisidenten
liegt, einen ihm angesonnenen Organakt zu erlassen oder
davon Abstand zu nehmen. So hat er z.B. gemiB Art. B1 GG
einen Ermessenssplelraum, dem Antrag der Bundesregierung
auf Erkldrung des Gesetzgebungsnotstandes zu entsprechen
oder nicht. Wenn aber in solchen Fillern bei positivem THE-
tigwerden des Bundesprﬁsidenten die Gegenzelchnung durch
Mitglieder der Reglerung erforderlich 1st95), so 1st nicht
einzusehen, weshalb elne ministerielle Billigung nicht
nbtig sein soll, wenn der Bundesprisident dle negative
Alternative wdhlt, nimlich ablehnt oder untdtip bleibt.
Sein politischer Wille vermag sich schlie8lich in beiden
Verhaltenswelsen gleich stark zu 3oSern.

Wann bei nicht schriftlichen Organakten und Unterlassungen
dle erforderliche Billipung einzuholen ist, kann weniger
nach verfassungstheoretischen Gesichtspunkten als vielmehr

9&)'Ebenso v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 1 4 zu Art.58,5.1113,

94) v. MANGOLDT 1. Aufl, Art. 58 Nr. 2, S. 314:"Die mini-
sterielle Verantwortlichkeit erstreckt sich auch auf
Unterlassungen des Bundesprisidenten, indes nur, so-
welt ihm die Freilhel t zu handeln oder nicht zu handeln
durch das Grundgesetz nicht ausdriicklich, wie in den in
Satz 2 aufgefiihrten Fillen, zuerkannt ist oder sein
Recht in Frage steht, die Vornahme elnes Aktes in der
ihm vorgeschlagenen Form oder auch nur selne Zustimmung
zu verweligern." lie grammatische Aussage des 2.Halbsat-
zes widerspricht der aus dem Sinnzusammenhang zu er-
mittelnden Ansicht v.MANGOLLTs, wie sie im Text wieder-
gegeben 1ist.

95) Hierzu vgl. unten 3. 100 f.
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nach den Erfordernissen der Staatspraxis beurtellt werden.
Die Einhelt der Staatsfiihrung nach auBen, eine der Grund-

. 1deen des Art. 58 GG, wird am besten dadurch geftrdert,

daf sich der Bundesprésident stets v o r seinem Tun und
Lassen mit der Reglerung abstimmt. Die vorangehende Eini-
gung zwischen dem Prisidenten und dem zustindigen Regie-
rungsmitglied erzwingt Art. 58 GG bel solchen Akten, die
eine Rechtsfolge nach sich ziehen, Iindirekt dddurch, daB
er die "Gliltigkelt" dieser Akte von der erfolgten Gegen-
zelchnung abhéingig macht. Bel Akten, die ilhre GUltigkeit
in sich selbst tragen, wie dle meisten urkundslosen Organ-
akte und Unterlassungen des Bundesprésidenten, entf¥llt
jedoch dieser innere Zwang, sich die ministerielle Billi-~
gung 1m voraus geben 2zu lassen. Die Vielfalt der billi-
gungspflichtigen Prisidialakte 158t es auch gar nicht zu,
in jedem Falle zuver das placet der Regierung zu fordern.
Man kann es dem Staatsoberhaupt billigerweise nicht zo-
mauten, vor jedem Aurtretep als Reprisentant des Staates
elne detalllierte Zustimmung des zustindigen Regierungs-
mitgllieds einzuholen. Die Wlirde des hichsten Staatsamtes
verlangt, dem Prisidenten selbst zu liberlassen, ob er im
Elnzelfall die erforderliche Billigung im voraus einholt
oder in freler Einschdtzung der Vereinbarkelt seines Ver-
haltens mit der Regirungspelitik zundchst handelt und da-
mit filr das zur Billigung berufene Reglerungsmitglied
vollendete Tatsachen schafft. In Ubereinétimmungrmit der

" hier vertretenen Auffassudg ist in der Literatur allge-

meln anerkannt, daf die Billigung nicht ausdriicklich er-

-klHrt zu werden braucht, sondern daR sie auch - wie es in

der Prexls dem Regelfall entspricht - in der stillschwel-
genden Hinnahme des prdsidialen Verhaltens durch das zu-

stindige Reglerungsmitglied zum Ausdruck kommen kanngé).

96) Vgl. GIESE GG Anm. II 3 2zu Art. 583 v.MANGOLDT-~KLEIN
Anm. IV 1 d 2u Art. 58, S. 1112; MAUNZ-LURIG Anm. 2
zu Art. 58, S. 2; ANSCHUTZ Art. 50 ¥r. 1, S. 305;
GIESE WERV Anm. 2 zu Art. 50; STIER-SOMLO keichs- und
Landﬁgstaatsrecht 5.607; HATSCHEK S, 625 Anm. 3; WALZ
3. 3 f.
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Schwierig und unter Umst#nden folgenreich ist es aller-
dings flir den zustindigen Minister ocer Bundaskanzler,

dle Billigung eines bereits existent gewordenen Prisidlal-
akts zu verwelgern. Will er die Verantubrtung flir dle MaB-
nahme des Staatsoberhaupts nicht auf sich nehmen, so blelbt
ihm, falls der Bundesprisident seiln beanstandetes Verhalten
nicht korrlgieren will oder kann, nur die Demissiong?).

4. Ausnahmen von der Gegenzeichnungspflicht

a. Gesetzlich vorgesehene AusnahmefHlle

Lie Welmarer Reichsverfassung von 1919 hatte um ihrer For-
derung nach llickenloser Verantwortlichkeit jeder staatli-
chen Machtentfaltung willen mit revolutlonirem Elan das
crfordernis der Gegenzeichnung auf alle organschaftlichen
Handlungen des Reichsprisldenten erstreckt und keine Aus-
nahmen anerkannt. Die hlergegen im Verfassungsausschuf der
Nationalversammlung ohne Erfolg vorgetragenen Bedenkengs)
erwlesen sich in der verfassungsrechtlichen Praxls als
nicht unberechtigt. Die konsequente Anwendung des Art. 50
WRV auf alle schriftlichen Anordnungen und Verfligungen

des Relchspréisidenten flihrte alsbald zu verfassungstech-
nisehen Schwierigkeiten, fiir die elne umfangreiche Litera-
tur Zeugnls ablegt. Sinnwldrigkeiten wurden vor allea in
der Hotwendigkeit der Gegenzelchnung bei der Kanzlerer-
nennuhg und -entlassung (Art. 53 WRV), bei der Aufl@sung

97) Vgl. Marschall v. BIEBERSTEIN HdbDStR I S. 5303
Walz S. 349.

98) Der Antrag der Abg. ABLASS und v.DELBRUCK, den Reichs-
présicenten bel Anordnung des Referendums und der .
Helchstagsauflésung von der Gegenzeichnung zu befrel-
en, wurde nach elner Stellungnahme des Minlsters PREUSS
(Verf,.Prot. S.236 f.) abgelehnt. Vgl. auch APELT 8, 97 f.,
100; HATSCHEK S. 626 f.; GLUM 5. 167 f.
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des Reichstages (Art. 25 WEV) und bel der Anordnung eines
Volksentscheides (Art. 73 WRV) gefundengg). DPa der Wort-
laut der Verfassung eine Befrelung von der Gegenzelch-
nungspflicht nicht zulief, konnten diese Schwilerlgkeiten
nur unbefriedigend ilberbriickt werden1°°).

Der Bonner Parlamentarische Rat hat in seinem iiberall er-
kennbaren Bestreben, Fehler der Welmarer Verfassung in
dem neuzuschaffenden Verfassungsuefk zu vermelden, dem
Art. 58 GG einen Satz 2 angefligt, der die Prisidialekte
der Art. 63 Abs. 2 Satz 2 und Abs. 4 Satz 2 und 3, Art.

67 Abs. 1 Satz 2 und Art. 69 Abs. 3 GG von der allgemeinen

. Gegenzelchnungspflicht ausnimmt. Die elnzelnen Ausnshme-

fHlle seien im folgenden einer niheren Eetrachtung unter-
Zogen. ' '

In der 8. S81tzung des Hauptausschusses des Parlamentsari-
schen Rates1°1) warde dem damsligen Art. BO des Herren-
chiemseer Entwurfes als Satz 2 hinzugeflgt:

"Das gilt nicht fiir die Ernennung und Entlassung
des Bundeskanzlers."

Dieser Zusatz bedeutet elne begriifenswerte Abkehr von ver-
fagsungsrechtlichenm Fermalismus und einem falschen Bediirf-
nis nach folgerichtiger Durchfiilhrung des Gegenzelchnungs-
zwanges, Eg 1st sinnlos, die ministerielle Gegenzelichnung

. guch in solchen Situationen zu verlangen, in denen sie dle

ihr zugedachten verfassungspolitlschen Funktionen kelnes-

99) Vgl. die Schriften von WOLGAST, TORKOW, HEINE und
VALLENTIN, die zu diesem Fragenkreis welteres reich-
haltiges Materisl liefernj ferner POHL HAbDStR Bd. 1
5. uag £.3 NAWIASKY Crundgedanken WRV S. 733 ANSCHUTZ
DJZ 1919 3. 204,

to0) Neben den literarischen Lésungsversuchen von WOLGAST,
TCRNOW, HEINE und VALLENTIN ist in diesem Zusammenhang
§ 2 des Relchsministergesetzes vom 27.3.1%3C (RGEl. I
S. 9€) zu nennen.

101) Am 24.11.1948, 3tenoprotokolle 5. 107.
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falls erfilllen kann. So sind die Grundgedanken des Art.

58 GG bei der Ernennang und Entlassung eines Bundeskanz-
lers (Art. 63 Abs. 2 Satz 2, Art. 63 Abs. 4 Satz 2, Art.
67 Abs. 1 3atz 2 GG) unanwendbar. Eine Gegenzelichnung der
Ernennungs~ und Entlassungsurkunde wire nicht mehr als
eine sinnentleerte Formalitit. Denn wer sollte staats-
rechtlich wirksam gegenzeichnen? Da ein Kanzlerwechsel
lmmer die Richtlinien der Politik (Art. 65 Satz 1 GG) be-
riihrt, kommt nur ein Bundeskanzler in Betracht1°2). Unter-
schreibt der 2 bt r et ende Kanzler die Ernennungs-
urkunde seines Nachfolgers, so 1st dle Gegenzelchnung ohne
Bedeutung, well der Gegenzelchnende alsbald kein Kanzler
mehr ist und selne politische Verantwortung vor der Volks-
vertretung deshalb nicht mehr realislert werden kann. Das
gleiche gilt, wenn der scheidende Kanzler seine eigene
Entlassung gegenzelchnet, In beiden Fillen ist es nicht
nur sinnlos, sondern auch gefihrlich, die Gegenzeichnung
des zu entlassenden Kanzlers zu fordern, denn dieser wird
damlt in die Lage versetzt, durch die Verweigerung seiner
. Unterschrift zuamindest voriibergehend einen Verfassungs-
stillstand herbeizufithren’®3?, Die Notwendigkeit der Gegen-
zelchnung wﬁfde es dem abtretenden Kanzler unter Umstinden
sogar gestatten, auf dle Auswahl und die Bestellung seines
Nachfolgers EinfluB zu nehmen, ein Recht, das ihm kelnes~
falls zugestanden werden kann.

Unlogisch wdre es andererseits, den n e uen Kanzler
zur Gegenzelchnung selner eligenen Ernennungsurkunde sowie

102) Vgl. GIESE GG &Anm. II 5 zu Art. 58; inhaltlich iber-
einstimmend auch NAWIASKY Grundgedanken GG 5. 113
v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 2 a zu Art. 58, 5. 1113;
MENZEL B Ana. 11 Y a za Art. 58; MAUNZ § 3% IT 3,

5. 307.

103) Vgl. MENZEL BX Anm. II 4 a za Art. 58; v. MANGOLDT~
KLEIN Anm. IV 2 a zu Art. 58, S. 1113; MAUNZ-DURIG
Anm. 6 a zu Art. 58, 5. 3.
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der Entlaséungsufkunde seines Vorgidngers heranzuziehen1°h).
Die Gegenzeichnung 1st elne Amtshandlung und kann deshalb
nur von einem amtlerenden Bundeskanzler vollzogen werden.,
Nach § 2 Abs. 2 des Bundesministergesetzes105) beginnt
aber das Amtsverhiltnis, sofern der Amtseld noch nicht ge-
leistet 1st, erst mit der Aushindigung der gilltigen - bei
Anwendung des Art. 58 Satz 1 GG demnach berelts gegenge-
zelchneten - Ernennungsurkunde. Folglich ist der Xanzler
nicht in der Lage, dle eigene Ernennung und die - spite-
stens gleichzeltig erfolgende - Entlassung seines Vorgin-
gers wirksam gegenzuzeichnen. Wer seine Ernennungsurkunde
zum Bundeskanzler unterschreibt, bezeugt damit allenfalls
seine Bereltschaft, das Amt 2zu iibernehmen; mit dem Insti-
tut der Gegenzelchnung hat diese Erklirung jedoch nichts’
2u tun 1967,

Das Fehlen eines verantwortungsfihigen Gegenzelchners ist
aber nicht der einzlige Grugd dafiir, daB sich die Gegen-
zeichnungspflicht bel der Ernennung und fintlassung eines

. Bundeskanzlers erlibrigt. Im Gegensatz zum Reichsprisiden-

ten der Welmarer Verfassung ist der Bundespridsident nicht
imstande, -einen Bundeskanzler aus eigener Machtvollkommen-
heit zu ernennen oder zu entlassen. Nach dem Willen des

104) Im Ergebnis ebenso MAUNZ § 34 II 3, S. 307; NAWIASKY
Grundgedanken GG 5. 113.

Im chengenannten Sinne suchte § 2 des Reichsminister-
gesetzes vom 27.3.%930 (RGBl. I S. 98) das sus der
ausnahoslosen Geltung des Art. 50 WREV entstandene
Problem praktikabel zu l&sen. Bis zu diesem Zeltpunkt
ging die verfassungsrechtliche Praxis. dahin, den schei-
denden Xanzler die mennung des neuen und diesen die
kEntlassung des bisherigen heglerungschef's gegenzeich~-
nen zu lassen; Belsplele hierzu nennt POETZB8CH-
HEFFTER Anm. 5 d zu Art. 50 WEV.

105) Gesetz iber dle Kechtsverhdltnisse der Mitglieder der
Bundesregierung (Bundesministergesetz) vox 17.6.1953
(BGB1. I 5. 407).

106) Sbense MUNCH S. 147; v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 2 a
zu Art. 58, S. 1113.
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Grundgesetzes entscheidet allein der Bundestag, wer Hanz-
ler wird und wie lange er es bleibt. Entsprechende Be-
schliisse der Volksvertretung mug der Bundesprisident voll-
ziehen1°7), ohne dak ihm die Mtglichkeit einer freien Ent-
scheidung bleibt. Wo aber flir eine freie Entscheidung kein
Raum 1st, da entsteht auch keine Verantwortlichkeit, und
soweit eine Verantwortlichkeit nicht in der Person des
Bundesprisidenten entstanden ist, braucht sie nieht von

einem Bundeskanzler ibernommen zu werden1° ).

Weitere Unzutriglichkeiten ergeben sich flir die Cegenzelch-
nung beim Kanzlerwechsel aus dem allgemeinen Rechtsgedan-
ken, dab keln Trdger eines &ffentlichen Amtes an einem
Hoheltsakt mitwirken soll, durch den er selbst betroffen
wird. Es muB als ein Fortschritt bezeichnet werden, daB

ein so offenbarer VerstoS gegen diesen Grundsatz, wie er

in § 2 des Reichsainistergesetzes voa 1930 enthalten uar1°9{
nunmehr von Verfassungs wegen keilne Wiederholung erfahren
kann.

Mit Recht wird in der Literatur11°) darauf hingewiesen,
da8 dle ausnahmswelise Befreiung vom Gegenzeichnungszwang
kelne Ermichtigung des Bundespridsidenten zu willkiirlicher
Kanzlerernennung oder -entlassung enthilt. Wortlaut und

107) Er darf lediglich das Vorliegen der verfassungsmigi-
gen Voraussetzungen fiberpriifen, in diesem Fall eine
" Funktlon von sehr untergeordneter Bedeutung;
vgl. MUNCH 3. 147; ESCHENBURG S. 595 f.; v.MANGOLDT-
KLEIN Anm. III 3 a zu Art. 63, S. 1232.
108) Vgl. MENZEL BK Anm. II % a zu Art. 58; GIESE GG Anm.
II 5 zu Art. 583 v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 2 a zu
Art. 58, S. 1113; ESCHENBURG 3. 611.
109} Vgl. oben 5. 77 Anm. 104, .
110) Vgl. RAWIASKY Grundgedanken GG $. 111 und DOV 1950,
5. 1623 JELLINEK Kabinettsfrage 5. 8; MUNCH 3. 182 f.;
v. MANGOLDTI-KLEIN Anm. IV 2 a zu Art. 58, 8. 111k, Die
von JELLINEK a.a.0. vorgeschlagene Neufassung des Art.
58 GG ertibrigt sich wegen der durch Auslegung zu er-
pittelnden Eindeutigkeit des Gesetzes.
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Sinn des Art. 58 Satz 2 GG lassen unzweideutig erkennen,
daB hier nur die Form geregelt werden soll, unter der der
Prisident auf Grund einer anderweltigen krmichtigung nach
den Vorschriften des VI. Abschnittes des Grundgesetzes

und des Bundesministergesetzes111) zu handeln berufen ist.-

Dle zweite Ausnahme von der allgemeinen Gegenzelchnungs-
pflicht wurde suf Beschluf des Hauptausschusses vom 8.1.
1949 in Art. B0 HCHE eingefiigt''2), Der Bundesprisident
hat das Recht, ohne Gegenzeichnung den Bundesteg aufzu-
ldzen, wenn bel der Wahl des Bundeskanzlers der im drit-
ten Wahlgang Gewihlte nlcht die Stimmen der Mehrheit der
Mitglieder des Bundestages auf sich vereinigt (Art. 63
Abs. b Satz 3 GG). Die Gegenzelchnung entfH1lt hier des-
halb, weil auch in dleser Situstion kein Bundeskanzler
vorhanden ist, der eine realisierbare Verantwortung fiir
diese elnschneldende MsBnahme des Bindesprisidenten Uber-
nehmen kénnta113). Zwar wird in der Regel der bisherige
Reglerungschef oder sein gemdB Art. 69 Abs. 1 GG er-
nannter Stellvertreter als geschiftsfihrender Xanzler ge-
mid Art. 69 Abs. 3 GG tdtig sein; es ist auch richtig,
dag nach herrschender Auffassung die Befugnisse elnes ge-
schdftsfilhrenden Kanzlers grunasitzlich dleselben sind
wie die des voll amtierenden "Eegelkanzlers"qqh). Dennoch
wird man nicht iibersehen diirfen, daB der geschiftsfiihren-

111) Vgl. §§ 2, 10 BMing.

112) 33. Sitzung, Stenoprotokolle 5. LObL,

113) Vgl. MENZEL BK Anm. II 4 a zu Art. 58; GIESE GG Anm.
I1I 6 za Art. 58; v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 2 b zu
Art. 58, S. 1114. Entgegen der Ansicht GIESEs {a.a.0.)
148t sich zur Begriindung dleser Ausnahme nicht auch
eine mangelnde Entscheidungsfreiheit des Bundesprisi-
denten anflihren; 1m Kahmen seines "alternativ-obliga-
torischen Wahlrechts" (GIESE GG Anm. 8 zu Art. 63)
1st der Bundesprisident in selner Entscheldung gemiB
Art. 63 IV GG frei.

114) 3o v, MANGOLDT 1., Aufl. Art. 69 Nr. 4, &. 367, im
AnschluB an ANSCHUTZ Art. 54 Nr. 73 v. MANGOLDT-KLEIN
Anm. V 9 zu Art. 69, 5. 1324 f.; EATSCHEK 8. 759;
MUNCH S. 190 f.; FHRIESENHAHW 3. 623 M. v, BIEBERSTEIN
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de Kanzler im allgemeinen ein staatsrechtlicher "moriturus"
ist, der innerhalb absehbarer Zelt durch dile Neuwahl eines
Bundeskanzlers abgeltst wird und aus Amt und Verantwortung
scheidet. Las Parlament, dessen Legitimation er chnehin
nicht besitzt, hat keine Handhabe, selner Tdatigkelt mit
wirksamen Sanktionen zu begegnen11 « Das gilt in beson-
derem MaBe dann, wenn der Bundestag gesH8 Art. 63 Abs.l
Satz 3 GG unter Mitwirkung des geschiftsfiihrenden Kanzlers
aufgeldst wird, da nunmehr fiir geraume Zeit jede auch nur
theoretische Mdglichkelt entfdllt, den Kanzler parlamen-
tarisch zur Rechenschaft zu ziehen. Auch den neugewihlten
Bundestag brancht der geschiftsfilhrende Kanzler nicht zu
fiirehten, denn mit der alsbald vorzunehmenden Kanzlerwahl
enden die politische Aufpabe und dle Verarnt wortlichkeit
des geschiftsfihrenden Regierungschefs. Es muf deshalb als
ein Akt verfassongsrechtlicher Aufrichtigkeit gewertet
werden, daf das Grundgesetz hier auf eine Gegenzeichnung
verzichtet, denn bei der mangelnden Realisierbarkeit der
parlamentarischen Verantwortlichkelt darf nicht erwartet
werden, daB der geschiftsfihrende Kanzler auf den politi-
schen Willen der Volksvertretung Riicksicht nimmt, wenn ihm
die Auflﬁshﬁgsformel zur Gegenzeichnung vorgelegt wird116).
Seline Unterschrift verwlrklicht unter diesen Umstinden
nicht den Zweck des Art. 58. Der Verzicht auf die Gegen-
zelchnung in dieser Verfassungssituation ist einem Bekennt-

hils zu ihrer verfassungspolitischen Aufgabe gleichzusetzen. -

HdbDStR I S. 525; ferner TORNOW S. 34 ff. and
VALLEWTIN S. 27 ff.3 a.A. DREHER Geschaftsregierung,
insbesondere 3. 67 ff.

115) Aus diesem Grunde ist seit jeher gefordert worden,
dzB die sogenannte “Geschiftsreglerung" maBvoll und
mit politischem Takt nur die unaufschiebbaren Staats-
geschifte besorge; vgl. dle Autoren unter Amm.114% so-
wie GIESE GG Anm. II 5 zu Art.,69.

116) Ahnlich KEHLENBECK 3. 35.

————
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Nicht ganz unproblematisch ist die dritte Ausnahme, dle
Art. 58 Satz 2 GG von dem Gebot der Gegenzeichnung sta-
tulert: Auch das Ersuchen des Bundesprisidenten gemis3
Art. 69 Abs. 3 GG s0ll gepenzelchnungsfrei bleiben.

Art. 69 Abs. 3 GG unfeSt zwei Félle: Das Ersuchen des
Prﬁsidenteﬁ an den Bundes k an z 1 e r, dle Geschifte
bis zur Eraennung seines Nachfolgers11?5 welterzuftthren,
und das gleiche Ersuchen an einen Bundes minister.

In ersten Fall rechtfertigt sich die Ausnahmeregelung aus
zum Tell Bhnlichen Erwligungen, wie sie fiir die bisher be=
sprochenen Belspiele der Gegenzelchnungsfrelheit maBSgebend
waren. Der um die Welterfilhrung der Geschifte ersuchte Xanz-
ler reglert unabhéinglg vom Vertrauen ‘der leksvertretung;
da er vom Parlament nicht wirksam kontrolliert werden kann,
vermag seilne Cegenzelchnung auch nicht die Kontrolle des
Volkes iiber die Amtsfithrung des Bundesprédsidenten zu ge-
wihrlelsten und verfehlt somit lhren wichtigsten Zweck.
Hinzu kommt - und das dilrfte entscheldend sein -, daB ein
Festhalten am Erfordernis der Gegenzeichnung in diesem Fal-
le zu eilner Pflicht des Kanzlers fiihren wlirde, diese Gegen~
zeichnuq; auch zu leisten, de??sfeiner in Art. 69 Abs. 3 GG
ausgesprochenen Verpflichtung , auf das Ersuchen des
Prisidenten dile Geschifte weiterzufﬁhren,_kﬁnrte er sich

117) Der Verfassungstext ist ungenau; richtiger wiirde er
lauten: bis zur Amtsiibernahme des Nachfolgers.
Etenso MEDER BK Anm. II 3 zu Art. 69§ v. MANGOLDT-
KLEIN Anm. V & zu Art. 69, 5. 1322 f.; MHICE 8. 192.
118) Fach NAWIASKY, Grundgedanken GG S. 98, besteht eine
. Verpflichtung nur insoweit, als dem Kanzler oder
Minister dle Weiterfiihrung der Geschifte zugemutet
werden kann. Das 1st nur mit Einschridnkungen richtig.
Die Frage der Zumutbarkeit priift und entscheldet
allein der Bundespridslident; sowelt er auf der Weiter-
fihrung der Geschidfte besteht, i1st der Kanzler cder
Minister hierzu uneingeschrinkt verpflichtet. So auch
MUNCH S. 191 f.
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nicht ohne Verfassungsverletzung durch Verwelgerung der
Gegenzelchnung entziehen. Hiergegen 138t sich nicht eip-
wenden, dal nur ein vollgiiltiges, d.h. gegengezeichnetes,
Ersuchen die Verpflichtung des Kanzlers zur Weiterfithrung
der Geschifte auslésen kdnne, whhrend der Kanzler bei der
Gegenzeichnung selbst frei sei; bel unformalistischer Be-
trachtung macht es keinen Unterschled, ob der Bundeskanzler
einem gegengezeichneten Ersuchen des Prisidenten keine
Folge leistet oder ob er von vornherein durch die Verwei-
gerung selner Unterschrift den Eintritt des von der Ver-
fassung gewollten Erfolges blocklert. Die Ubernahme einer
Verantwortung, die sich auch heute ait der kontrasignatur-
mdBigen Unterschrift verbindet, ist aber nur als Ergebnis
einer frelen Willensentscheidung denkbar. Das Placet der
Reglerung zu den MaBnahmen des Staatsoberhaupts darf nach
dem Sinn der staatsrechtlichen Gegenzeichnung nicht erzwun-
gen werden119}. bs ist deshalb nur folgerichtig, daB das
Grundgesetz 1n diesem Fall, da der Bundeskanzler lediglich
dle Frelheit zwlschen Gegenzelchnung und Verfassungsbruch
hat, von dem Formzwang des Art. 58 Satz 1 GG absieht. Zu
dieser Feststellung filhrt auch die weltere Erwigung, daB
die Uberleitung der parlamentarischen Verantwortung des
Bundesprisidenten auf ein Mitglied der Reglerung dann nicht
sinnvoll erscheint, wenn der Akt des Prisidenten, wie beim
Ersuchen gem#B Lrt. 69 Abs. 3 GG, ausschlieB8lich die Rechts-
sfellung eben dieses Begierungsmitgliedes betrifft., Der Ver-
fassungsgesetzgeber tut auch hier gut daran, auf eine Gegen-
zeichnung des Kanzlers zu verzichten, die ein Tdtigwerden
in elpgener Sache bedeuten wiirde.

In-ﬁbereinstimmung mit dem Ergebnis dieser Uberlegungen
hdlt das gesamte Schrifttum die dritte Ausnahmevorschrift
des Art. 58 Satz 2 GG fiir insoweit staatsrechtlich gerecht-
fertigt, als auf die Gegenzeichnung des um die Weiterfiih-

119) Vgl. GIESE Grundri8 5. 1033 APELT S. 213; THOMA HdbDStH
I 5, 509; KELSEN &.339, 3403 v.FRISCH 3.19%; v.LOEN S.
6,665 ROSENBERG S.14% f.; VALLENTIN 3. 9; SOHLING S.z24.
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rung der Geschiifte ersuchten Bundes Kk an z 1 e r 5120)
verzichtet wird121).

Umstritten ist dagegen, ob asuch das an einen Bundes-
minister gerichtete Ersuchen des Bundespridsiden-
ten um WeiterfUhrung der Geschifte mit innerer Berechti-
gung von der allgemeinen Gegenzeichnungspflicht ausgenom-
men 1st. Potentielle Gegenzelchner eines derartigen Er-
suchens sind einmal der ersuchte Minister selbst, zum
anderen der Bundeskanzler, dessen Belange du}bh das Er-
suchen des Prdsidenten insofern teriihrt werden, als ihm
zugenutet wird, die Thtigkelt des ersuchten Ministers in
selnem Kabinett welterhin zn dulden.

Von dem gemdB Art. 69 Abs. 3 GG eréuchten Minister kann
die Gegenzejchnung ebensowenlg verlangt werden wie von
dem nach dleser Vorschrift ersuchten Bundeskanzler; die-
selben Erwigungen, die es sinnlos, Ja sinnwidrig erschei-
nen lleben, das Ersuchen an den Kanzler von ihm selbst
gegenzeichnen zu lassen; gelten entsprechend auch hier:
Die Gegenzeichnung des ersuchten Ministers bekundet nicht
eine frele politische Entscheldung, sondern die Erfillung
elner verfassungsrechtlichen Pflicht, sie bedsutet zudem
ein Tdtigwerden in eigener Sache und kann schlieBlich

120) HHlt man es fiir zuldssig, ¢aB der Bundesprisident

) nicht den bisherigen Kanzler, sondern den Vizekanzler
oder einen anderen Bundesminister um die Weiterfithrung
der Kanzlergeschifte ersucht (so NAWIASKY Grundgedan-
ken GG 5. 110} a.A. v. MANGOLDT-KLEIN ipm. V 7 a und b
za Art, 69, S, 1323 f.), so ist die Gegenzeichnungsfrel-
helt auch auf diesen Fall zu erstrecken. lasselbe muB
gelten, wenn man mit v.MANGOLIT-KLEIN a.a.C. die Lr=
nennung einer Person, die bisher nicht Kanzler war,
zun geschiftsfithrenden Bundeskanzler praeter legea
fir zulissig erachtet; hierzu vgl. unten 5.93 f.

121) Vgl. MENZEL BK Anm. II 4 a zu Art. 56; GILSE GG, 3.hufl.
Anm. 7 zu Art. 585 v. MANGOLDT-KLEIN Anm. V 3 zu Art.
69, S. 1321; MUNCH S. 192 f.; MAUNZ-LURIG Anm. 6 ¢ zu
Art. 58, 3. k.
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nickt zu einer realisierbaren parlamentarischen Verantwort-
lichkeit fuhren, da der Bundestag einen blod geschiftsfiih-
renden Hinister nient wirksam zu kontrollleren vermag. Bls-
her ist die Forderung nach einer Gegenzelchnung des ersuch-
ten Ministers auch nicht erhoben worden.

Der Bundeskanzler ist demgegeniiber durchaus in der Lage,
eine sinnvolle Gegenzelchnung zu leisten, wenn der Bundes-
prédsident das Ersuchen gemi8 Art. 6% Abs. 3 GG an einen
bisherigen Minister seines Xabinetts richten will. Ein
Grund, den Xanzler in dieser Situatien von einer Mitwirkong
in Form der Gegenzeichnung auszoschlieBen, ist nicht er-
sichtlich. Offenbar dieser Erkenntnis folgend, vertrat
GIESE122) einige Zeit die Ansicht, es sei unerfindlich,
warua der Bundeskanzler oder sein Stellvertreter hier
nicht "gegenzelchnungspflichtig" selen.

Andere Autoren fanden dagegen mich filr diese Ausnahmebe-
stimmung elnen Sinn. Nach MENZEL'23) ing v. mangorpr!2
ist das Ersuchen an elnen Bundesminister mit Rtlcksicht
auf den "anomalen" Fall, daf eln gegenzelichnungsfihiger
Bundeskanzler nicht vorhanden sei, von der allgemeinen
Gegenzeichnungspflicht befreit worden.

Es 1st zuzugeben, daf unter dlesem Gesichtspunkt dle Gegen-
zelehnungsfreiheit berechtigt erscheinen kann. DaB Mini-
ster- und Kanzleramt gleichzeitig wegfallen, ist nichts
Ungewthnliches, denn gemiB Art. 9 Abs. 2 GG teilt dile
gesante Bundesreglerung das rechtliche Schicksal lhres

122) GIESE GG, 3. Aufl., Anm. 7 zu Art. 5B. In der 4. Aufl.
wird die dritte Ausnahme des Art. 58 3atz 2 GG {(Art.
69 Abs. 3 GG) nicht mehr kommentiert.

123) MENZEL BK Anm. Il 4 a zu Art. 58.

124%) v. MANGOLDT 1. Aufl, Art., 58 Nr. 3 ¢, S. 315, und
Art. 69 Nr. 4, 5. 366,
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Kanzlers bel dessen AmtserledigungTzs); der gleichzeltige

Amtsverlust von Kanzler und Minister bel Zusammentritt
elnes neuen Bundestages {Art. 69 Abs. 2, Halbsatz 1 GG)
ist sogar das normale Ende einer Bunidesregierung. Aller-~
dings wird der Bundespriéisident in solchen Fillen regel-
miflg den bisherdgen Bundeskanzler oder dessen Stellver-
treter um die Welterfilhrung der Kanzlergeschifte ersuchen,
und wenn auch der geschiftsfithrende Xanzler, wie oben126)
erwvihnt, nicht geelgnet ist, die Souverinitit des Volkes
gegeniiber der Machtausiibung des Bundesprﬁsidehten durch-
zusetzen, so kann das Erfordernis selner Unterschrift doch
den welteren Zweck der Gegenzelchnung erfiillen, die poli-
tische Einheit in der Staatsspitze zu gewihrleisten 277,
Andererseits 1st jedoch der Bundesprisident nicht ver-
pflichtet, unverztiglich nach der ﬁmtserledigung eines
Bundeskanzlers jemand um dle Welterfihrung der Kanzler-
geschifte zu ersuchen, und so mag immerhin der von MENZEL
herangezogene “anomale" Fall eintreten, daB der Bundes-
prédsident einen entlassenen Minister um die Welterfihrung
selner Amtsgeschifte ersuchen will, ohne daB jemand vor-
handen ist, der dieses Ersuchen gegenzeichnen kénnte. Die
Gegenzelchnungsfrelhelt ermglicht es hier dem Bundespra-
sidenten, von selnem verfassungsmiBlgen Recht, einen’
Minister gemdB Art. 69 Abs. 3 GG zu ersuchen, Cebrauch

zu machen, chne zuvor - was gelegentlich politisch in-

opportun sein kann128) - elnen geschﬁftsfﬁhrenden Kanz-

125} Bus diesem Grunde 1st auch eine Stellvertretung in

. der Gegenzeichnung nach der Amtserledigung des Kanz-
lers nicht mehr moglich, denn auch der zum Vizekanz-
ler ernannte Bundesminlster ist dann nicht mehr im Amte.

126} Vgl. S. 81,

127} Es ist deshalb nicht generell sinnlos, den allgemei-
nen Gegenzelchnungszwang auch unter der Herrschaft
elner nur geschiftsfiihrenden hegierung beizubehalten,
ein Umstand, auf den DREHER (Geschiftsregierung S.98
f.) mit Recht hinweist.

128) Beispielswelse dann, wenn von vornherelin zu befiirchten
ist, daB der geschiftsfiihrende Kanzler sich nicht die
notwendige Zurlickhaltung in wichtigen politischen Fra-
gen auferlegen wird.




ler bestimmen zu miissen.

Weniger sinnvoll, ja bedenklich ist die Gegenzeichnungsfrei-
heit Jjedoch, wenn ein amtierender Bundeskanzler vorhanden
1st. Es vertridgt sich nicht mit der zentralen Stellung des
Kanzlers im System des Bonner Grundgesetzes, da8 der Bundes-
préisident ihm auf dem Umweg iber das Ersuchen gemi8 Art.69
Abs. 3 GG einen Minister als zumindest zeitweiligen Mitar-
belter im Kabinett aufzwingen kann. Art. 64 Abs. 1 GG be-
stimmt, daB Minister nur auf Vorschlag des Bundeskanzlers
vom Bundesprésidenten ernannt und entlassen werden; die
entsprechenden Vorschlige des khanzlers sollen nach einer
verbreiteten Melnung fiir den Bundesprisidenten sogar ver-
bindlich sein’2?), Auch wenn man der letzten Ansicht nicht
folgt, wird man nicht umhin kdnnen, innerhald der Bandes-
regierung ein "Hausherren"-Primat des Bundeskanzlers als
verfassungsrechtliches Prinzip des Grundgesetzes anzuer-
kennen. Wenn der Bundeskanzler nit elnem Minister nicht
lEnger zusammenarbeiten will, etwa well dieser sich nicht
_an die Richtlinienpolitik des Regierungschefs hilt, so
kann es dem Bundesprisidenten nicht gestattet sein, dem
Minister nach seiner Entlassung durch €in Ersuchen gemiB
Art. 69 Abs. 3 GG gegen den Willen des Kanzlers die Mog-
lichkeit zu weiterer politischer Aktivitit im Regierungs-
amte zu verschaffen. Zwar ist bel elnem relbungsles ver-
laufenden Regierungswechsel einem geschiftsfiihrenden

129) Vgl. MEDER BX Anm. II 1 zu Art. 64; v. MANGOLDT-KLEIN
Anm, III 2 zu Art. 64, S. 1242; DREHER NJW 1950 S.

. 1315 auf der lieidelberger Staatsrechtslehrertagung
1349 JELLINEK, VVDStRL & 3. 10, und LAFORET, ebenda,
5. 55 f.3 ferner PETER3 S. 242 und FRIESENHAHN
VVDStREL 16 3. 47, 5. 151, ]
hehe GIE3Z GG Anm. IT 3 zu Art. 6k; MAUNZ § 3L II 1,
S. 3063 KOLLLREUTTER S. 205; NAWIASKY Grundgedanken
GG 3. 973 SCHNEIDER Mitwirkung S. 136 und VVDStRL 16
S. 139 f.; 2uf der Heldelberger Staatsrechtslehrer-
tagung 1949 ¥ERK, VVDStRL 8 5. 603 SCHATZEL ebenda
S. 61 und LERKFAERDY ebenda S. 61 f.

Vermittelnd MUNCI 3. 149 ff.
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Minlster wenig Gelegenheit zu politischer Aktivitit ge-
boten; dle Frage, wer Herr iiber dle Zusammensetzung der
geschiftsfihrenden Reglerung 1st, kenn jedoch erhebliche
Bedeutung gewlnnen, wenn die Bildung einer neuen Bundes-
reglerung auf politische Schvlerigkeiten st8gt und sich
um lHngere Zelt verzﬁgert13°). i

Aus dlesem Grunde fordert JELLINEK'3', man misse die ver-
fassungsrechtliche Befugnle des Bundespr&sidepten, einen
Bundesminister um Weiterftihrung der Geschifte zu ersu-

.chen, einengend auslegen. Nicht liber den Kopf des Bundes-

kanzlers hinweg diirfe der Bundesprisident das Ersuchen
an elnen Bundesminister richten, sondern nur dann, wenn
kein Bundeskanzler vorhanden sel. JELLINEK schligt des-
halb vor, Art. 69 Abs. 3 GG so auszulegen, &ls ob der
Text lsute: e :

“iuf Ersuchen des Bundesprlisidenten 1st der Bundes-
kanzler, auf Ersuchen des Bundeskanzlers oder,
falls d1eser fehlt , auf Ersuchen
des Bundespriisidenten ein Bundesainlster verpflich-
tet, die Geschlifte blas zur Ernennung seines Nach-
folgers welterzuftihren.”

Man wird MNCH'32) darin belpflichten missen, da8. JELLINEKs
Auffassung dlejenige ist, dile der Parlamentarische Rat
h¥tte zum Ausdruck bringen sollen, und vielleicht - die
Entstehungsgeschichte gibt dazu nichts her - ist sie auch
diejenige, dle er hat zum Aunsdruck bringeﬂ wollen; fest
steht Jedenfalls, da8 er sle nicht zum Ausdruck gebracht

h at . Nach dem klaren Wortlaut des Art. 69 Abs. 3 GG

hat der Bundesprisident das unelngeschrlinkte Recht, einen
Bundesminister um Welterfithrung seiner CGeschifte zu er-

130) Vgl. MUNCH 5. 193.

131) JELLINEK Kebinettsfrage S. 13. V. MANGOLDI(1, Aufl.
Art. 58 Nr. 3 ¢, S. 315, und Art. 69 Nr. k&, 5. 366)
folgte ohne eigene Begriindung 1m Ergebnis der An-
sicht JELLINEKS.

132) MONCE s. 193.
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suchen, und gemlB Art. 58 Satz 2 GG is2t dieses Recht eben-
s0 unelngeschréinkt von der allgemeinen Gegenzelchnungs-
pflicht ausgenommen worden. Es hieBe den Rahmen einer re-
striktiven Auslegung liberschreiten und den Verfassungs-
gesetzgeber in unzullssiger Weise korrigieren, wollte man,
der JELLINEKschen Formel folgend, das Ersuchen des Bundes-
prdsidenten an einen Bundesminister wihrend der Amtszeit
elnes Bundeskanzlers entgegen dem elndeutigen Verfassungs-
text fUr unstatthaft erklﬁren133 + Ebensowenlg 1H8t sich
such die durch Art. 58 Satz 2 GG gewihrlelstete Gegemzeich-
nungsfreiheit fiir eln derartiges Ersuchen ignorieren.

Es bleibt nach alledem der Anschein elner Verfassungsanti-
nomle: einerseits regelt Art. 64 Abs. 1 GG das Verhdltnis
von Bundesprdsident und Bundeskanzler bei der Xabinetts-
zusammenstellung eindeutig in dem Sinne, daB das Staats-
oberhaopt dem Reglerungschef keinen Minister aufzwingen
kann, den dieser in seinem Kabinett nicht sehen will, san-
dererseits eréffnet Art. 69 Abs. 3 in Verbindung mit Art.
58 Satz 2 GG dem Bundespriisidenten die MBglichkelit, unter
Umgehung des Bundeskenzlers einen entlassenen Minister
weiterhin in der Reglerung tHtlg seln zu lassen.

Diese Unstimmigkeiten lassen sich jedoch l8sen, ohne daB
der Begriff der "verfasaungswidrigen Verfassungsnora" in
die Diskussion eingefithrt zu werden braucht. HENZEL13h)

133) HElt man dagegen mit NAWIASKY (Grundgedanken GG S.
110, 113) das Ersuchen sn einen Bundesminister ua
Weiterfihrung der Ceschifte eines anderen
Bundesministers oder sogar das entsprechende Ersu-
chen an elnen Staatssekrethir fir zuldssig - eine
Frage, dle hler nicht entschieden zu werden braucht -,
so kann lm Rahmen einer sinnvollen Gesetzesanalogle
Art. 69 Abs. 3 GG in der Formullerung JELLIKEXsz An-
wendung finden, denn beim Analogleschluf braucht
sich ein Mangel des Muttergesetzes nicht "wle eine
aw'ge Krankhelt fortzuerben".

134) MENZEL BK Anm. II % & zu Art. 58,
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welst hler den richtigen Weg: wenn auch nsch dem elndeu-~
tigen Verfassungstext elne Gegenzeichnung nicht notwendig
sel, =o kinne doch das Ersuchen des Bundesprisidenten in
diesem Falle nicht gegen den Willen des Bundeskanzlers er-
folgen. In der Tat verbletet es die durch Art. 58 Satz 2
GG garantierte Gegenzelchnungsfreiheit nicht, dem sus Art.
64 Abs. 1 GG entwickelten Kanzlerprimat in Fragen der Re-
glerungszusammensetzung die Forderung zu entnehmen, da8
der Bundespriisident an elnen Bundesminister des Ersuchen
um Weiterfihrung der Gesch¥fte auch ohne die Notwendigkelt
einer ftrmlichen Gegenzelichnung nur dann richten darf, wenn
der Kanzler elnverstanden oder nicht vorhanden ist. Auf
eline kurze Formel gebracht bedeutet dies: Gegenzelchnungs-
freiheit, eber Elnverstindnispflicht. '

Dieses etwaa komplizierte Ergehnis'offenbart einen redak-
tionellen Mangel des Grundgesetzes. De lege ferends wird
man der Formullerung JELLINEKs den Veorzug geben milssen;

de lege latea scheltert sie em eindeutigen Verfassungswort-
laut, dessen objektive Aussage um einer gliicklicheren ver-
fassungsrechtlichen Xonstruktion willen nicht vergewaltigt
verden darf.

b. Weltere Ausnahmen von der Gegenzeichnungsgpfliicht

Nach Erérterung der in Art. 58 Setz 2 GG ausdrlicklich sank-
tionierten Ausnshmen vom Erfordernis der Gegenzelchnung er-
hebt slch dle Frage, ob weltere, im Verfassungstext nicht
genannte Ausnahmen zullssig sind. Enthdlt Art. 58 Satz 2 GG
eilne erschiipfende oder elne lediglich belsplelhafte Auf-
zkhlung von gegenzelchnungsfrelen Organakten des Bundespri-
sldenten?

Der Gesetzeswortlaut 1HEt jeden Hinwels darauf vermissen,
daB die ausnshmswelse Befrelung vom sllgeméinen Cegenzeich-
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nungszwang iliber dle expressis verbis aufgefﬂhften Fille
hinaus noch anderen "Anordnungen und VerfUgungen" des
Bundespridsidenten zugute kommen kann. Das spricht fir den
enumerativen Charakter des Art. 58 Satz 2 GG. Die formale
Wortlautbetrachtung elner gesetzlichen Aufzéhlung reicht
aber in der Regel nlcht aus, um die Moglichkelt einer le-
diglich exemplifikativen Regelung auszuschlieSen. Von grtfe-
rer Bedeutung fir die richtige Interpretation ist es, den
Sinn zu ermitteln, der dle Mehrzahl der Einzelflille in dle
Gemeinsamkelt der aufzihlenden Regelung gefilhrt hat. So
1st auvch im vorliegenden Fall in erster Linie auf den filr
die Ausnshmebestimmung des Art. 58 Satz 2 GG maBgebenden
Grundgedenken abzustellen.

Die vorengehenden Untersuchungen haben gezelgt, dsB, wenn
man von elner notwendigen Einschrinkung hel Art. 69 Abs.3
GG absieht, in s¥mtlichen vom Gesetz aufgefithrten Fdllen
eine Gegenzelchnung nicht oder nicht sinnvoll geleistet
werden kann. In Art. 98 Satz 2 GG manifestiert sich der
Wille des Verfassungsgesetzgebers, der Gegenzeichnung auch
im parlamentarischen Staat elne echte Funktion zuzuerken-
nen, indenm auf die ministerielle Unterschrift dort verzich-
tet wird, wo eine funktlionsgerechte Gegenzelchnung auf ver-
fassungsrechtliche oder verfassungstechnlische Schwlerlg-
keiten stiift. Dies ist der entscheldende Gesichtspunkt fiir
die Gegenzeichnungsfrelhelty die Aufzihlung von EinzelfHl-~
len in Art. 58 Satz 2 GG 1st demgegeniiber von untergeord-
netér Bedeutung135). Solite es iber die in dleser Bestim-

135) Die Entstehungsgeschichte des Art. 58 GG (wvgl. S.23
ff.) scheint dieses Ergebnis zu stilitzen: Die sukzes-
sive Ergdnzung des Ausnahme-Kataloges - dle letzte
Ausnshme wurde erst wenige Tege vor der endgiltigen
Annahme des Grundgesetzes eingefilgt - legt die Ver-

mitung nahe, daf der Parlamentarlsche Rat das Problem
der Gegenzeichnungsfreihelt nur an bestimmten Eilnzel-
fillen durchdacht hat, ohne sich um eine ltickenloss
Aufstellung zu bemiihen. Lelder erlauben dle spirli-
chen Quellen hlerzu kelne niheren Feststellungen.
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pung genannten Fdlle hinaus noch weltere Verfassungssitua-
tlonen geben, in denen die ministerielle Gegenzelichnung
bhnllichen Schwierigkelten begegnet, so bestehen bel sinn-
gembBer Auslegung der Ausnahmevorschrift keipe Bedenken,
auch hler auf eine Gegenzelchnung zu verzichten136).

Dieselbe Auffassung wird im Schrifttum teila ausdrucklich137%
teils im Ergebnis dedurch vertreten, daf bestimmte Hend-
lungen'des Bundesprisidenten, die nicht zu dem Katalog
des Art. 58 Satz 2 GG gehtren, als dem Gegenzelchnungs-
zwang nicht unterllegend bezelchnet werden. Im folgenden
soll auf dle elnzelnen Fille eingegangen werden.

Jede Ausnahme bedeutet dle Abwelchung von einer Normj voa
elner "ausnahmsweisen" Gegenzeichhungsfreiheit kenn des-
halb nur dort die Rede sein, wo ein an sich unter die
Grundregel des Art. 58 Satz 1 GG fallénder Akt des Bundes-
prisidenten von der Gegenzeichnungspflicht frelgestellt
1st. Mit anderen Worten: nur "Anordnungen und Verfiigungen"
im Sinne des Art. 58 Satz 1, d.h. also schriftliche Organ-

136) Entsprechend mlissen auch bel formlosen Organakten Aus-
nahmen vom Billigungszwang anerkannt werden, wenn der
Billigung uniberwindliche Hindernisse im Wege stehen,
z.B. elne Keglerung nicht vorhanden ist. Die Vielfalt
der denkbaren Situationen 148t eine Einzelbetrachtung
Jedoch nicht zu, so daB sich die Untersuchung im fol-
genden euf die zusHtzlichen Ausnshmefd#lie im Bereich
der schriftlichen, kompetenzwashrnehmenden und einer
"Cilltigkeit" im Sinne des Art. 58 Satz 1 GG bediirfti-
gen Organakte des Bundesprisldenten beschrinkt.

137) So HAMANN Anm. B 5 zu Art. 58; MENZEL BX Anm. II 4 b
zu Art. 58; v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV-'3 zu Art. 58,
5. 114 £.; MAUNZ-DURIG Anm. 7 zu Art. 58. Ein “eige-
ner organschaftlicher Ermessensspielraun" des Bundes-
prisidenten ist dagegen kein Grund fir weltere Aus-
nahmen von Ar%. 58 Satz 1, wie HAMANY a.a.0.meint.Ein
Minimum von orgenschaftlichem Ermessen ist im Gegen-
tell sogar Voraussetzung fir elne sinnvolle Gegenzeich-
nung (vgl. 5.81 f.). Das présidisle Ermessen als Kri-
terlum der Gegenzeichnungsfrelheit heranzuziehen,
helft die wesentlichen verfassungspolitischen Grund-
gedanken des Art. 58 GG verkennen.
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akte des Bundespriisidenten, ksnnen vom Gegenzelchnunga-
zwang "eusgenommen" sein.

Diese Vorbemerkung 1st notwendig, um Handlungen des Bundes-
prisidenten, die keine Organakte darstellen, gleichwohl
aber in der Literatur gelegentlich als Ausnahmen von der
Regel des Art. 58 Satz 1 GG behandelt werden, von vorn-
herein sus der Disknssion auszuscheiden. Dies gilt beson-
ders fUr Handlungen im Bereich der Privatsphlire sowie fiir
irnnerdienstlliche Rechtsaskte und geschiftsleltende Verfi-
gungen.

Zu den von Art. S8 Satz 1 GG nicht betroffenen Privatakten
des Bundesprlisidenten gehtrt auch die Erklirung seines
Amtsverzichts. Trotz ihrer miglicherwelse eminenten poli-
tischen Bedeutung kann sie nicht von einer Zustimmung der
Reglerung sbhBngig gemacht uarden138). Die Verantwortlich-
keit der Inhsber der hiichsten Staatshimter ist nur insoweit
sinnvoll und sittlich erlasubt, als sie freiwillipg Ubernom-
men 1st. Will das aztlierende Staatsoberhaupt die ihernom-
mene Verantwortung, von der ihn auch Art. 58 GG nur teil-
welse rreistellt139), nicht lhnger tragen, so muB es ihm
frelstehen, ohne Ricksichtnshme auf elne anders Instanz
als seln Gewlssen das Amt niederzulegen. Die Verzichtsent-
scheldung betrifft ausschlieflich die Person des Organwal-
ters und seine Rechtsstellung, sie kann nicht als ein Akt
organschaftlicher Vertretung dem Staate zugerechnet werden.
Ebensowenlg handelt der Bundesprisident organschaftlich,
wenn er als Dlenstvorgesetzter der im Bundesprisidialamt
begschiiftigten Perscnen tdtig wird} das die innerdienst-

138) Das schlieSt nicht aus, daf einzelne Reglerungsait-
glieder fiir ihr eigenss Verhalten bel den Ereipgnisg-
sen, die zu dem Amtwerzicht des Bundesprésidenten
gefuhrt haben, vom Parlament zur Rechenschaft gezo-
gen werden.,

139) Vgl. unten VI 2 b.
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lichen Weisungen'vom Inhaber des hdchsten Stesatsamtes aus-
gehen, 1st reln zuf#llig und bertlhrt den Rechtscharakter
dleser Akte nicht. Wenn 1n allen diesen Fillen mit Recht
engenommen wird, daB8 elne Gegenzeichnung nicht erforder-
lich ist1h°), so ist das nichts Exzepticnelles, sondern.
die selbstverst¥ndliche Folge der Tatsache, daB es an der
in Art. 58 Setz 1 GG vorausgesetzten Aktqualitlt fehlt.

ga. Eine echte, liber den Katalog des Art. 58 Satz 1 GG
hinsusfilhrende Ausnshme von der sllgemeinen Gegenzelich-
nungepflicht bel schriftlichen Organakten ist dagegen fir
den Fall anzuerkennen, def der Bundesprésident gezwungen
ist, Staatssekretlire oder andere hohe Beamte voriibergehend
mit der Wahrnehmung der Kanzler- oder Ministergeschifte

zu betrauen. Das Recht zu dlesem Vorgehen auB dem Bundes-
prisidenten auch ohne formalgesetzliche Ermlichtigung zur
Erhaltung elner funktionsfHhigen Staatsfilhrung dann zuer-
kennt werden, wenn nach dem Amtsende der Hegierung kein
Kanzler oder Minister mehr vorhanden 1st, der um die Wei-
terfithrung der Geschﬁfte'nach Art. 69 Abs. 3 GG ersucht
wverden kinnte, etwa weil die gesamte Bundesregierung elinem
Unfall oder Attentat zum Opfer gefallen'ist1u1). Eire

14o0) So fir den Amtsverziecht: MENZEL BK Anm. II 4 b 2u
Art. 58; HAMANN Anm. B % zu Art. 58, S. 3053
v. MANGOLDT-KLEIN Anm. III 1 ¢ Abs. 2 zu Art. S8
S. 41115 GIESE GG Anm. II 1 zu Art. 58 und Amm. II
8 zu Art. S%; GIESE WRV Anm. 1 zu Art. 503 ANSCElTZ
Art. 43 Nr. 2 ¢, S. 252; MAUNZ-DURIG Anm. 7 FuBn. 1
zu Art. 5B, S. 53 SEIFERT-GEEB I A 10 Bl. 140 m;
KOELLREUTTER S. 2003 HATSCHEK S. 617; POHL HAbDStR
1 S. 4763 POTTGEN S. 121; SERVATIUS S. 61.
A.A. WALZ S. 336. ‘
Filr innerdienstliche Akte: HAMANN Anm. B 5 zu Art.
58, 8. 306; GEBHARD Anm. 2 a zu Art. 503 BORNHAK
S. 203 ROSENBERG S. 363 PCTTGEN S. 121; SERVATIUS
5. 603 SOELING 8. 22. o :
141) So mit Recht v. MANGOLDT-KLEIN Anm. V 7 & zu Art.€9,
S. 13243 NAWIASKY Grundgedanken GG S.110 und DOV 1950
8. 162; ANSCHUTZ Art. Nr. 7, S. 323; unklar MENZEL
BX Apm. II % b zu Art. 5B.
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Gegenzelchnung erifbrigt sich hier auns zum Teil denselben
Grinden wie bel der Ernennung eines neuen Kenzlers: es
ist niemand vorhanden, der die Gegenzelchnung sinnvoll
leisten kdnnte; die sllein in Betracht kommende Unter-
schrift des Beauftragten selbst kann nur seine Bereit-

schaft bezeugen, den Auftrag anzunehmen1h2).

bb. Lhnliche Gesichtspunkte sprechen dafiir, auch den
Vorschlag des Bundespriisidenten zur Bundeskanzlerwahl

(Art. 63 Abs. 1 GG) von der Notwendigkeit elner Gegenzeich-
nung 2u befrelen. Zu dem Zeltpunkt, in dem der Bundespré-
sident von seiner verfassungsmiBigen Kompetenz Gebrauch
macht, dem Bundestag elnen neuen Bundeskanzler vorzuschla-
gen, 1st zwar normalerweise der bisherige Reglerungschef
oder ein Minister als geschiftsfithrender Kanzler tﬁtig1u3).
Seine Aufgabe beschrinkt sich indes darin, als Verweser
des obersten Reglierungsamtes in der Phase des Reglerungs-
wechsels die notwendlgen Geschifte welterzufiihren; eine

in die Zukunft gerichtete politische Funktion, die ihn
berechtigte, auf die Auswahl seines Nachfolgers Einfluf

zu nehmen, steht ihm nicht zu. Auf selne durch Gegenzeich-
nung zu dokumentierende Zustilmmung zu dem Wahlvorschlag
des Bundesprisldenten kann es deshalb nleht ankommen, zu-
mal in der Kegel seine elgenen Interessen im Splel sind,
wenn es um die Wahl des neuen Bundeskanzlers geht. Berilick-
sichtigt man schlieBlich noch, daB der geschiftsfilhrende
Kanzler kelne realisierbare parlaméntarische Verantwortung
fir den Wahlvorschlag des Bundesprésidenten libernimmt, welil
er den polltischen Willen des Bundestags nicht zu flirchten

142) Vgl. cben 5. 77. Im Ergebnis ebenso: v. MANGOLDT-
KLEIN Anm. IV 3 Abs. 3, S. 1115; NAWIASKY Crundge-
danken GG S. 110 und 113.

143) Ist ausnahmsweise nlemand da, der die Kanzlergeschif-
te weilterfilhrt, so muf dle Gegenzelchnung des Wahl-
vorschlags schon deshalb entfallen.
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hat, so wird man der in der Literatur einhellig1hh) ver-
tretenen Auffassung belpflichten missen, daf es fiir den
Kenzlerwshlvorschleg gemiB Art. 63 Abs. 1 GG einer Gegen-
zelchnung nicht bedarf.

ce. Der im Zuge der Wehrgesetzgebung neugeschaffene Art,
59 a 66'*?) bestimmt in Abs. 1, daB der Bundestag den Ein-
tritt des Verteldigungsfalles durch BeschluB feststellt
und der Bundesprisident diesen Beschlnf verkiindet. Auch
dlesen Verkindungsakt wird man von der Gegenzelchnungs-
pflicht ausnehmen mussen1u6}. Hierfdr spricht einmal die
Tatsache, daB in Art. 59 & Abs. 1 von der Notwendigkeit
elner Gegenzelehnung nicht die Rede ist - was an sich
nicht verwundern kenn, da die Verkindung zu den generell
gegenzelchnungspflichtigen "Anordnungen und Verfiigungen"
des Art. 58 GG gehdrt -, wkhrend éemgpgenﬁber in Abs. 2
difeser Bestimmung fiir den Sonderfall, dsB der Bundestag
am Zusammentreten verhinde;t 1st, dle Gegenzeichnung des
Bundeskanzlers fiir die VerklUndung des Verteidigungsfalles
durch den Bundesprlisidenten ausdriicklich gefordert wird.
Die besondere Hervorhebung der Gegenzeichnungspflicht'in
Art. 99 a Abs.- 2 kann zumindest sls Indiz dafiir gewertet
werden, da8 bel der Verklindung nach Abs. 1 elne Gegen-
zelchnung nicht erforderlich 1st. GroBeres Gewlcht bean-
sprucht aber eln weniger formales Argument: Wortlaut und
Sinn des Art. 59 a Abs. 1 GG weisen darauf hin, daB der
Bundesprﬁsident an den ordnungsgemiB zustandegekoﬁmenen
Beschlul des Bundestages gebunden 1st und den Verteldi-

14%4) Vgl. MEDER BK Anm. II 6 zu Art. 63; MENZEL BK Anm.
- II 4% b zu Art. 58; v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 3 Abs.
3 zu Art. 58, S. 1115; GIESE GG &Anm. II 1zu Art. 63;
HAMANN Anpm. B § zu Art. 58, 8. 306; SEIFERT-GEEB I A
10 Bl. 140 m und Bl. 140 q; MAUNZ-DURIG Anm. 7 zu Art.

58, 8. 4; NAWIASKY Grundgedanken GG 5. 94; MUNCH S5.132; -

ESCHENBURG S. 642,

145) Durch Gesetz vom 19.3.1956 (BGB1. I S. 111).

146) Ebenso v. MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 3 Abs. 3 zu Art.58,
S. 1115; a.A. ohne Begrlindung MAUNZ § 34 II 3, S.307.
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gungsfall verkiinden muS, such wenn er dies fiir rechtlich
und polltisch verfehlt hﬁlt1u7). Ein Ermessensspielraum
des Bundesprédsidenten bel der Reallsierung eines derarti-
gen Parlamentsbeschlusses in der Krisis einer politischen
Entwicklung kann nach der gesamten Systematik des Grand-
gesetzes nicht angenommen werden; er ist auch offensicht-
lich vom Gesetzgeber nlcht gewollt, da dle Gesamttendenz
der wehrrechtlichen Grundgesetzerglnzungen das Bestreben
erkennen 1¥Bt, die Befugnisse des Bundesprisidenten auch
in Wehrfragen im Cegensatz zum Weimarer Staat auf ein
Minimum 2u beschrinken. Fehlt es aber an einer Entschei-
dungsfreiheit des Bundesprisidenten, ob er die Verkiindung
vornehmen will oder nicht, so eriibrigt sich elne Gegen-

- zelchnung, da elne nicht bestehende Verantwortlichkelt
nicht ibernommen werden kann und eine von der Volksvertre-
tung diktierte Amtshandlung sich nicht der Zustimmung der
Reglerung zu versichern bdraucht. )

dd. Wird der Bundesprlisident in elne Organstreitigkeit
im Sinne des Art. 93 Abs. 1 Ziff. 1 GG verwickelt, so kann
er, wenn er sich in selnen ihm durch das Grundgesetz iber-
tragenen Rechten und Pflichten verletzt oder unmittelbar
gefidhrdet glaubt, dle Entscheldung des Bundesverfassungs-
gerichts beantregen (§§ 13 21ff. 5, 63, 64 BVerfGG). Filr
dlese Anrufung des zum "Hliter der Verfassung" bestellten
héchsten Gerichts bedarf er ebenfalls keiner Gegenzelch-
nung. Es geht nicht an, das Antragsrecht des Bundesprisi-
denten an die Zustimmung des Bundeskenzlers oder elnes sei-
ner Minister zu binden, ds miglicherwelse gerade das Ver-

147) Gegen ein materielles Priifungsrecht des Bundespriisi-
denten auch SEJFERT-GEEB I & 10 Bl. 140 nj GIESE GG
{Nachtrag) Anm. II 3 zu Art. 59 a. Nach v. MANGOLDT-
KLEIN {(Anm. III 4 d zu Art. 59 a, 5. 1162) gdarf und
muB der Prisident prifen, ob ein "Beschluf" des Bun-
destags und ein "Verteldigungsfall" im Sinne des GG
vorliegén.Noch weltergehend: KNIESCH S. 1326.
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halten der Bundeéregierung Cegenstand der verfasaungs-
rechtlichen Zweifelsfragen 1st, dile der Bundesprisident
durch Anrufung des Bundesverfassungsgerichts asufzukliren
wiinscht. Der Verfassungsschutz, der dem Stastsoberhaupt
mit dem Antragsrecht nach § 63 BVerfGG gewihrt werden soll,
whre ein Schwert ohne Klinge, ktnnte ein Mitglled der Bun-
desreglerung durch Verwelgerung seiner Gegenzeichnung dle
Anrufung des Verfassungsgerichts vereiteln. Das Postulat
der politischen Wlllensiiberelnstimmung von Bundesprisident
und Bundesreglerung findet hier seine Grenze an dem sub-
Jektiven Recht des Verfassungsorgans Bundesprisident, den
Unmfang seiner Rechte und Pflichten im Streitfall von einer

unparteiischen Instanz feststellen zu 1assen148).

ee. Nur noch historischen Wert hat die Feststellung, daB
der Antrag des Bundesprisidenten an das Bundesverfassungs-
gericht um Erstattung eines Rechtsgutachtens Ubter eine be-
stirmte verfassungsrechtliche Frage (§ 97 Abs. 2 EVerfGG
a.F.) aus ghnlichen Grinden ebenfalls von der Gegenzelch-
nungspflicht befreit war1h9). Seit Inkrafttreten des Ge-
setzes zur Lnderung des Bundesverfassungsgerichtsgesetzes '

148} Im Ergebnis ibereinstimmend MENZEL BK Anm. II L b zu
Art. 58; HAMANN Anm. B 5 zu Art. 58, S. 306; v.MANGOLDI-
KLEIN Anm. IV 3 Abs. 3, S. 1115. Zu Unrecht einschrin-
kend MAUNZ-DYRIG, Anm. 7 zu Art. 58: Nur bel Streitig-
keiten mit dem Kanzler cder der Regierung sei der
Prisident von der Gegenzelchnung befreit. Dem ist ent-
gegenzuhalten, daB der Prisident auch in anderen Streit-
fillen in der Lage sein muB, das 1hm verfassungsrecht-
lich gewlhrlelstete Recht, seine Organstellung gericht-
lieh kliren zu lassen, cohne Mitwirkung der Reglerung
durchzusetzen.

149) Vgl, MENZEL BK Anm. II 4 b zu Art., 58; GIESE GG Anm.

II 7 za Art. 5B; LECENER Anm, 4% b zu § 974 LECHNER-
EULSHOFF, 1. Auflage, Anm. 4% zu § 97 BVerfGG. Jener

zu einer gewlssen Berilhmthelt gelangte Antrag des Bun-
desprisidenten um Erstatiung eines Gutachtens lber die
Verfassungsmifigkeit der EVG-Vertrige vom 10.6.1952
trug kelne Gegenzeichnung; vgl. "Der Kampf um den
Wehrbeitrag", Miinchen 1953, Bd. 2, 8. 2.
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vom 21. Jull 1956150) hat der Bundesprigsident nicht mehr
dle Mtglichkeit, eln Rechtsgutachten des Bundesverfas-
sangsgerichts anzufordera.

If. Zwelfelhaft 1st, ob der Bundesprisident der Cegen-
zelchnung bedarf, wenn er von selnem Recht Gebrauch macht,
dle Einberufung des Bundestages zu verlangen. Nach Art.39
Abs. 3 Satz 3 GG ist-der Bundestagspridsident verpflichtet,
den Bundestag elnzuberufen, wenn ein Drittel der Abgeord-
neten, der Bundespriésldent oder der Bundeskanzler es ver-
langen. HAMANN151 folgert sus dieser Bestimmung, da8
Staatsoberhaupt und Reglerungschef glelthermsfen befugt
selen, die Einberufung des Bundestages zu erzwingen, und
hHlt das Erfordernis der Gegenzeichnung:fur unvereinbar
mit dieser Regelung. Dle letzte Folgerung 1st unbdegriindst.
Es 1st nicht elnzusehen, weshalb eine Verfassungsnorm, die
mehreren Verfassungsorgenen dleselbe Kompetenz z u -
welst, zugleich eine andere Verfassungsnorm auBer
Kreft setzen sollte, die fiir die Kompetenz a u s i bung
elnes dleser Verfassungsorgane gsnerelle Regeln aufstellt.
LaB auch der.dem Bundespriisidenten eingerHumte "organ-
schaftliche Ermessenssplelraun™ - d.h. die Freiheit, im
konkreten Fall zu handeln oder nicht zu hendeln - nicht zu
diesem Ergebnis filhren kann, wurde bereits an anderer Stel-
le eruuhnt152). Man kann auch nicht sagen, daB die Kompe-
tenzzuwelsung an Staatsoberhaupt u n d Reglerungschef
nur dann sinnvoll sel, wenn belde Verfassungsorgane unab-
hingig vonelnander zum Handeln berufen selen. Da8 der Bun-
desprisident gem#B Art. 5B GG der Mitwirkung eines Regle-
rungamitgliedes « Iin der Regel woh! des Bundeskanzlers -
bedarf, um die Eilnberufung des Bundestages nach Art. 39
Abs. 3 Satz 3 GG zu erzwingen, nimmt der Kompetenz des

15p0) BGBl. I S. 662.
151) HAMANN Anm. B 5 zu Art. 58, 8. 306.
152) Vgl. oben S. 9% Anm. 137.

- 99 -

Reglerungschefs, seiner=eits ohne Mitwirkung des Staats-
oberhaupts die Einberufung des Parlements herbelzufiihren,
nichts von fthrem guten Sinn.

Ein snderer Gesichtspunkt als der von HAMANN herangezogene
erscheint mehr geeignet, im Fall des Art. 39 Abs. 3 Satz 3
GG elne Ausnshme von der allgemelnen Gegenzelchnungspflicht
zu rechtfertigen. Das Recht des Bundesprisidenten, die Ein-
berufung des Bundestages zu verlangen, dem lnsgesamt be-
trachtet kein allzu groBes rechtliches und politisches
Gewlcht belzumessen 1st, kang einige Bedeutung erlangen 1im
Zussmmenhang mit der Initiative des Prisldenten bei der
Kanzlerwahl., Hat der Président gemi8 Art. €3 Abs. 1 GG
einen Kanzlerkandidaten zur Wahl vorgeschlagen, so kann er
elnen zdgernden Bundestag durch das Verlangen nach Art. 39
Abs. 3 Satz 3 GG zur beschleunigten Entscheldung liber die-
sen Vorschlag zuingen153); der Bundestagspriisident ist
verpfiichtet, die Kenzlerwahl auf die Tagesordnung der
verlangten Bundestagssitzﬁng zu setzen‘l ). Bel elnem in
dieser Situation gestellten Einberufungsverlangen 1ist -

wie bel dem Wahlvorschlag nach Art. 63 Abs. 1 GG selbst 277~
keln gegenzelchnungsfihiges Reglerungsmitglied vorhsnden,
so daB insowelt elne Befrelung von der Formvorschrift des
Art. 58 Abs. 41 GG geboten ist. Dagegen besteht kein hin-
reichender Grund fiir einen Verzicht auf die Gegenzelch-
nung, wenn der Bundesprisident die Einberufung des Bundes-

"tags wihrend der Amtszelt der Bundesreglerung verlangt.

In Ergebnis kann daher eine generelle Gegenzelchnungsfrel-

heit im Falle des Art. 39 Abs. 3 Satz 3 GG nicht bejaht

werdenj nur 1m Zussammenhang mit den prisidialen Befugnhis-

153) NAWIASKY (Grundgedanken GG S. 112} sieht hierin den
elnzigen Sinn des Art. 39 Abs. 3 Satz 3 fiir den Bun-
Gesprésidenten; ebenso SERVATIUS S. 59. Kritisch hier-
zu: v. MANGOLDI-KLEIN Anm., V 2 d Abs. 4 zu Art. 39,

8. 906. o

154) Vgl. v, MANGOLDT-KLEIN Anm. III 1 & zu Art. 63, S.
12293 MUNCH 5. 134 f. ;

15%) Vgl. oben S. 94 f.
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sen bei der Kanzlerwahl 1st eine Ausnahme von Art. £8 Satz

1 GG anzuerkennen156).

ge. Umstritten ist die Notwendigkeit elner Gegenzelich-
nung bel der Erkl#rung des Gesetzgebungsnotstandes gem#l
Art. 81 Abs. 1 6. GIESE™?), mERRFAIRDT'®® una moRwER15Y)
verneinen hler eine Pflicht zur Gegenzeichnung, DREHER16°)
sceNEIDER Y | scrELocEAUER'®2) und v. MANGOLDT-XLETN'63)
tejahen sle. Sicher 1st eines der verfassungspolitischen
Ziele des Art. 5B GG, nimlich dle Willensibereinstimmung
zwlschen Bundesprisident und Bundesregierung zu garantie-.
ren, gerade dann von besonderer Bedeutung, wenn ein Kon-
flikt zwischen Regierung und Bundestag die Legislative des
Bundes lahmlegt und die fir eine parlamentarische Demokra-
tle schwerwlegende Frege zu entschelden ist, ob unter Um-
gehung der Volksvertretung der legislative Notweg des Art.
81 GG beschritten werden soll. Die Gegner der Gegenzeich-
nungspflicht gehen daven sus, daB der Bundespriisident den
Gesetzgebungsnotstand gemif Art. 81 Abs. 1 GG nur euf &n-
. trag der Bundesregierung erkliren kann; habe dle Bundes-
reglerung den Antrag gestellt,'so liege darin eine anti-
ziplerte Billipgung der présidialen Erkllirung, die eine
formelle Gegenzeichnung entbehrlich mache. Diese Begriin-
dung Ubersieht, daB dem Antrag ein KolleglalbeschluB der
Bundesreglerung zugrunde liegt, der nicht einstimmig ge-
faBt zu seln braucht, sondern nach dem Mehrheitsprinzip

156) Eine generelle Gepenzelchnungsfreiheit befiirworten
neben HAMANN v, MANGOLDT-KLEIN (Anm. IV 3 Abs. 3
zu Art. 58, S. 1115) und SEIFERT-GEEB (I A 10 El.
140 m), jewells ohne Begriindung. SERVATIUS (S5.59)
stellt allein auf éas Elnberufungsverlangen zur
Kanzlerwahl ab und verneint fiir diesen Fall die Not-
wendigkelt einer Gegenzelehnung.

157) GIESE GG Anm. II 2 zu Art. 81.

158} HERRFAHRDT BK Anm. II 2 zu Art. 81.

15%) BORNER 5. 237.

t60) DREHER NJW 1950, S. 130.

161) SCHNEIDER Kabinettsfrage 5. L5,

162} SCHLOCHRUER 5. 84%. '

163) v. MANGOLLT-KLEIN Anm. IV 3 Abs. 4 zu Art.58, S.1115 f.
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zustande gékommeﬁ sein kann16h). Ein Mehrheitsbeschlu8
kann aber dle Gegenzelchnung der zustidndigen Reglerungs-
mitglieder nicht ersetzen, denn nach Art. 58 GG trégt
nicht die Mehrhelt der Bundesregierung oder die Bundes-
regierung insgesamt die Verantwortung fr einen Organ-

skt des Bundesprisidenten, sondern es sind diejenigen
Angeh8rigen des Bundeskabinetts verantwortlich, dle im
Elnzelfall zur Gegeanzelchnung berufen sind und sie aus
freler Entscheldung gelelstet haben. Beschlieft die Bun-
desreglerung mit Stimmenmehrhelt, den Antrag gem%8 Art%.

81 Abs. 1 GG zu stellen, so ist die Mbglichkeit nicht asus-
zuschliefen, daB gerade d i e Minister Uberstimmt wer-
den, die bel der Erdffnung des legislativen Notweges fiir
dle in Frage stehende Cesetzesvorlage nach der Ressort-
verteilung sachlich zustdndig sind’ 5, art. 5B GG fordert
aber, daB eben dilese Hegierungsmitglleder ihr Elnver-
stindnis mi1%t dem Organskt des Bundespriisidenten, hier also
mit der Erkldrung des Gesetzgebungsnotstandes, durch thre
Gegenzelchnung kund tun. Die Notwendigkeit ihrer Unter-
schrift setzt'sie zwar theoretiseh ®®? 1n ate Lage, die
Durchfithrung eines Kabinettsbeschlusses, dem auch der Bun-
desprésident sachlich beigetreten ist,durch Verwelgerung
ihrer Unterschrift zu vereiteln. Das muB jedoch in Xauf
genommen werden, well auf die mit der Gegenzelchnung ver-
bundene htichstpersdnliche ministerielle Verantwortlichkeit
vor dem Parlement gerade bel diesem wichtigen Organakt des
Bﬁndesprﬁsidenten nicht verzichtet werden kann. Nach alle-
dem llegt keln hinreichender Grund vor, die Erkl#rung des
Gesetzgebungsnotstandes von der Gegenzeichnungspflicht frel-
zustellen.

164) Vgl. § 24 Abs. 2 der Geschdiftsordnung der Bundesre-
gierung (GMB1. 1951, S. 1i7). . - _

165) Auch der Bundeskanzler kann in dieser wichtigen Frage
Uberstimmt werden.

166) In der Praxis wird dieser Fall kaum eintreten, da in
der Regel mehrere Heglerungsmitglieder zur Gegenzeich-
nung zustindlg sind und die Unterschrift eines von
ihnen ausrelcht; vgl. unten V 1.
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hh. wvas Gnadenakte aes ctaatsoberhacpts sowle die Stif-
tung von urden und Ehrenzeichen nicht von der allgemeinen
Gegenzelchnungspflicht ausgenommen sind, war nur zu Zeiten
der konstitutionellen Honarchie nicht ganz unbestritten16?).
In der parlamentarischen Republik gllt es als selbstver-
stdndlich, da8 der Gegenzeichnungszwang nicht lediglich um
einer prdsidialen Pridrogative willen durchhbrochen werden
kann. Da keine anderen Griinde fiir die Gegenzeichnungsfrei-~
heit sprechen, bleibt es im Bereich der Gnaden~ und Ordens—
kompetenz des bundespridsicdenten bei der Kegelnorm des Art.
58 satz 1 GG168).

167) Beziiglich der Gegenzeichnung bel Gnadenakten vgl. die
larstellung bel v. FRISCH 3. 344 ff.; ablehnend ferner
ROSEWBERG 5. 43 ff.; befiirwortend MEYER-ANSCHUTZ §.278
mit Anm. 24; HICHTER S. 563 und REICHARD S. &L ff. -
Beztiglich der Ordenskompetenzen des Kaisers vgl. v.
FRISCH 5. 351 ff.. Gegen die Kontrasignaturpflicht
aufler den dor%t Genannten auch MEYER-ANSCHUTZ S. 277
und ROScNBERG 3. 4635 a.A. SDHLING S. 27 ff. und
v. LOEN 3. 38 f.

165) Vgl. auch Art. 6 des Statuts des Verdienstordens der
Bundesrepublik Deutschland in der Fassung vom 8.12,
1955 (BCGBl. I S. 749); gemiB Abs. 2 wird aile Verlei-
hung allerdings in der Regel listenmifiig verfiigt und
gegengezelchnet, so dab die ministerielle Unterschrift
auf der beleihungsurkunde (Art. 7 des Statuts) nicht
erscheint. |
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V. Zust¥ndigkelt und Verfahren bei der Gegenzelchnung

1. Die Zusthndigkeit zur Gegenzelchnung

Dle Gegenzelchnung erfolgt nach Art. 58 GG, der sich auch
insowelit an dle entaprechende Vorschrift des Art. 50 WRV
anlehnt, durch den Bundeskanzler oder den zustﬁndigeh Bun~-
desminister1). Mit dem W8rtchen "oder"z) gibt der Verfas-
sungswortlaut eindeutig zu erkennen, da8 in jedem Falle

e 1 n e Unterschrift zu einer ordnungsmiBigen Gegenzeich-
nung susreicht, sofern sie nur von der zustindlgen Person
gelelstet wird. Darsus ergibt sich von selbst die Frage,
in welchem Verh#ltnis dle Gegenzeichnungsbefugnisse von
Bundeskanzler und Bundesminister zueinander stehen und '
wer 1im Einzelfall zur Gegenzelchnung berufen 1st.

Fiir die Beantwortung dieser Frage 158t der Verfassungs-
text zwel Deutungen zu, dle belde in der Literatur Anhédn-
ger gefunden haben. Belde Anslchten gehen von der flr dle
Abgrenzung der Zustindigkeiten zwischen Bundeskanzler und
Bundesainister einschlégigen Bestimmung des Art. 65 663
aus, nach der der Bundeskanzler die Richtlinien der Politik
bestimmt und innerhalb dieser Richtlinlen jeder Bundes-
minister seinen Geschiftsbereich selbstindig leltet. In
engenm AnschluB an Art. 65 GG wird dle Auffassung vertre-
ten, daB dle Gegenzelchnung bel Richtlinien der Politik
.betreffenden Angelegenhelten stets vom Bundeskanzler, bei
Ressortangelegenhelten in jedem Falle von dem zustdndigen
Fachminister gelelstet werden milsse; dle alleinige Unter-

1) Fiir die formlose Billigung im analogen Anwendungsbereich
des Art. 58 GG gelten dies und das Folgende in sinnge-
niBer Entsprechung.

2) Entgegen den zeltwelligen Vorschligen des Organisations-
ausschusses im Parlamentarischen Rat, dle ein "und"
vorsahen; vgl. oben 5. 24,

1) Sowelt e3 slch um Kommentatoren der Welmarer Reichsver-
fassung handelt, liegt die Parallelbestimmung des Art.
96 WEV zugrunde.
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schrift des Bundeskanzlers in einer Ressortangelegenhsit,
die nicht auch die Kichtlinien der Politik bertthrt, wire
nach dleser Ansicht fir eine ordnungsaiiige Gegenzelchnung
ebensowenig genligend wie die Unterschrift eines oder mehre-
rer Fachminister in elner fir die Richtlinlenpolitik des
Kenzlers bedeutsamen Angelegenhaith). Demgegeniiber spricht
eine andere Melnung dem Bundeskanzler eine generelle Gegen~
zeichnungsbefugnis zu. Der Reglerungschef kann nach dieser
Ansiecht lamer allein wirksam gegenzelchnen es ist ledig-
lich zullsslg, daB seine Unterschrift in solchen Fillen,
in denen keine Richtlinien der Politik in Frage stehen,
darch die Gegenzelchnung des zuétﬁndigen Fachministers
ersetzt wird. Im Prinzip hdlt diese Auffassung die Gegen-
zelchnungskompetenz des Bundeskanzlers fiir unbeschrinkt
und alle Einzelmaterien umfassends). Damit ist jedoch der
Grundsatz der elgenverantwortlichen Selbstindigkeit der
Fachminister Iln Art. 65 Satz 2 GG zugunsten des reinen
Kanzlerprinzips durchbrochen, und das 1st eln schwerwie-
gender Einwand gegen dlese Deutung der Zustlndigkeitsre-
_gelung in Art. 58 GG. Zu Fecht welst MhcH®) garaur hin,
da8, wenn dle Verantwortung der Fachminister einen Sinn
haben soll, der Bundeskanzler nicht in reinen Ressortan-
gelegenhelten seine elgene Gegenzelchnung dem Bundesprisi-
denten anbieten darf. Um der verfassungsrechtlichen Kon-

zeptlon des Grundgesetzes gerecht zu werden, wird man des- )

halb mlt Rlicksicht auf Art. 65 Satz 2 GG der erstgensnnten

%) Vgl. SCHLOCHAUER S. 61; SEIFERT-GEEB I A 10 Bl. 140 m;
v. MANGOLDT-KLEIN Anm. V 1 a Abs. 3 zu Art. 58, S.1117;
ANSCHUTZ Art. 50 Nr. b4, S. 307§ GIESE WEV Anm. 3 2u
Art. 50; GEBHARD Anm. 6 a za Art. 50; HATSCHEK B. 766;
MEISSNER S. 9%; Marschall v. BIEBERSTEIN HAbLStR I 8.
531 mit Anm. 573 LUSENSKY S. 72; JAGER S. 163,

5} Vgl. MENZEL BK Anm. II 5 zu Art. 58; HAMANN Anm. B 3 zu
Art. 58; MAUNZ-DURIG Anm. 5 zu Art. 58, S. 33 MAUNZ § 34
II 3, S. 307; MUNCH S. 211 mit Anm. 5, S. 212; HUBRICH
3. 110,

6) MUNCH S. 212; &hnlich GEBHARD, Ann. 6 a zu Art. 50 WRV;
POTTGEN S. 34 f.; SERVATIUS 3. 63.
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Auffassung den Vorzug geben miissen; dabel sollte man aller-
dings nicht Ubersehen, daB in der Praxis dem Bundeskanzler
angesichts selner "Kompetenz-Kompetenz" in Richtlinienfra-
gen nur schwer dile Behauptung widerlegt werden kann, ein
gegenzelchnungsbedlirftiger Prisidialakt berithre nicht die
Richtlinien der Politik’’,

Aus dem in Art. 65 Satz 2 GG enthaltenen Grundsatz der
ministeriellen Eigenverantwortlichkeit leiten sich such -
die Bedenken her, die gegen § 29 Abs. 1 Satz 1 der Geschifts-
ordnung der Bundesreglerung ' zu erheben sind. Dort heiBt
es:

"Gesetze s31nd dex Bundesprisidenten erst nach der

Gegenzelchnung durch den Bundeskenzler u n 4

den zustdndlgen Bundesministern zur Vollzlehung

vorzulegen."9) .
Die Geschiftsordnung fordert also fiir die Gesetzesausfer-
tigung lmmer und in jedem Fall die Gegenzeichnung auch des
Reglerungschefs. Es mag dahingestellt bleiben, ob das der
Verfassungsnora des Art. 58 GG nicht entsprechende "und" in
dleser Bestimmung einer redaktlionellen Ungenaulgkeit selne °
Existenz verdankt1°) oder, was niher llegt, als bewuBter
Ausdruck politischen Gestaltungswlllens zu werten ist, wie

7) Vgl. MINCH S. 212; GEBHARD Anm. 6 a zu Art. 50.

8) Geschiftsordnung der Bundesregierung vom 11.5.1951

. {GMBl. 8. 137). Elne verfshrensmiBige Dienstanweisung
fir die in § 29 geforderte doppelte Gegenzeichnung
enthidlt § 56 der Gemeinsamen Geschiftsordnong der Bun-
desministerien, Besonderer Tell (GGO II, nicht zmtlich

- verkiindet, abgedruckt bei LECHNER-HULSBOFF S.399-442).

9) Hervorhebender Sperrdruck stammt vom Verfasser. Ler
artliche Wortlaut enthdlt eine sprachliche Unkorrekt-
heit. Richtigz mu8 es helflen: "... und den zustindigen
Bundesminister ..." oder "... und dle zusténdigen Bun-
despinister ...".

10) Dieser Ansicht scheint MENZEL (BK Anm. II § zu Art.58)
zuzuneigen, wenn er das “und" In § 29 Abs. 1 Satz 1
GCBReg als "miBverstindlich" bezeichnet und 1m Sinne
von “bezlehungswelse" interpretiert. )
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denn liberhaupt die Geschdftsordnung der Bundesreglerung
"unverkennbar die Handschrift des gegenwdrtigen Bundes-
kanzlers" trégt11); an der Ubergeordneten Verfassungsvor-
schrift des Art. 65 GG gemessen,kann § 29 Abs. 1 Satz 1
GOBReg in dieser Fassung nur dann rechtlichen Bestand ha-
ben, wenn jeder Gesetzgebungsakt als eine - wenn auch nur
modifizierende - CGestaltung der Richtlinlen der Politik
gesehen werden kann. Dles anzunehmen, fH1lt engesichts
der gegenwlrtigen Hypertrophie der Legislative schwer;
allzuviele Belanglosigkeiten beschéftigen den Gesetzgeber,
als da8 hinter jeder Gesetzesvorlage elne politlische Richt-
linienfrage stehen k&nnte. Doch mag dle abschllieBende Ee-
urteilung der VerfassungsmdB8igkeit des § 29 GOBReg einer
Spezlaluntersuchung der Kompetenzverteilung in Art. 65 GG
vorbehalten bleiben. Dank der rein internen Wirkung der
Geschliftsordnungsbestimmungen geniigt an dieser Stelle die
Feststellung, daf dle OrdnungsmZfigkelt elner Gegenzeich-
nung and lhre rechtliche Aufenwirkung weder durch elne
zusdtzliche, von der Verfassung nicht geforderte Unter-
schrift des Bundeskanzlers noch durch ihr gegen § 29 GCBReg
verstoBendes Fehlen berithrt wird - vorausgesetzt, daf der
gem#B Art, 58 GG zur Gegenzelchnung Berufene seine Unter-
schrift gelelstet hat'2/,

Aus dem selbstverstindlichen Grundsatz, daB elner Geschifts-
ordnungsbestimmung gegeniiber einer Verfassungsnorm kelne

- derogative Kraft zukommt, folgt welter, daB auch Abs. 2
Satz 1 des § 29 GOBReg nicht zur Beurteilung der Ordnungs-
miBigkeit einer Gegenzelchnung herangezogen werden Kkannj
wenn es dort heift:

"Verfligungen und Anordnungen sind dem Bundesprisi-
denten erst nach der Gegenzelechnung durch den

1) Vgl. ESCHENBURG S. 199.
12) Im Ergebnis libereinstimmend LECHNER-HYLSHOFF, Anm. 3
zu § 29 GOEReg. ’
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zustiindigen Bundesminister zur Vollziehung vorzu-
legen."

so iat entgegen dem Wortlsut dileser Vorschrift daren fest-
zuhalten, daB dle Unterschrift des zustlndigen Ministers
lmmer denn nlcht genligt, wenn durch die gegenzeichnungs-
bedlirftige MaBnahme Richtlinien der Politik betroffen wer-
den. )

"Zusténdig" und damit gemHS Art. 58 GG zur Gegenzelchnung

berufen 1st derjenige Bundesminister, der nach der Geschifts-

vertellung der Bundesregierung Aufgsben wahrzunehmen het,
zu denen der materielle Inhalt des gegenzuzelchnenden Aktes
in nkherer Bezlehung ateht. Dies wird hHufig fiir mehrere
Fachminister der Reglerung gleichzeltlg zutreffen. Filr die-
sen Fall hat das Relchsgericht in der Frithzeit der Weimarer
Republik entschieden, da8 es nach Sinn und Zweck der Gegen-
zeichnungsvorschrift ausreichend erscﬁeine, wenn einer der
mehreren zust¥ndigen Minister gegenzelchne und damit die
Verantwortung tibernenme '3), Diese Auffassung fand in der
Folgezelt allenthalben Zustimmung in der Literatur'* una
in § 1% Satz 2 der Geschiftsordnung der Relchsreglerung
normatlive Anerkennung. Auch heute genilgt zur ordnungsmiBi-
gen Gegenzelchnung elnes Prisidislaktes die Unterschrift
eines dpr zustindigen Bundesminister15 s wenn such nach

§ 29 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 Satz 2 GOBReg "in der Regel"

-alle zustindigen Minister gegenzeichnen.

Bel Melnungsverschiedenhelten innerhalb der Bundesregierung
Uber die Frage, wer in einem Einzelfsall zur Gegenzeichnung

-

13) Urteil des vereinigten II. und III. Strafsenats voa
5.10.1921, RGSt 56, 5. 161 ff.

%) Vgl. POETZSCH-HEFFTER Anm. § c zu Art. 504 GEBHARD
Anm.66 a zu Art. 50; HATSCHEK 8. 625 inm. 2} JAGER
S. 163. .

15) Vgl. MENZEL BK Anm. II 5 zu Art. 58; SCHLOCHAUER S.61;
POTTGEN S. 35; MAUNZ-DYRIG Anm. 5 zu Art. 58, §. 33
v. MANGOLDT-KLEIN Anm. V 2 zu Art. 58, 5. 1118.
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berufen ist, sind zwel Grundsituationen mit verschiedenen
Wegen zur Streitentscheidung auselnanderzuhalten. Gegen~
stand des Streits kann einmal die Frage seln, ob der gegen-
zuzelchnende Akt dle Richtlinien der Politik berithrt und
deshalb vom Bundeskanzler unterzeichnet werden muf; in
diesem Fall steht die Entscheidung allein dem Kanzler 24,
der liber diese Kichtlinien gemiB Art. 65 Satz 1 GG wnab-
hinglg vom politischen Willen des Kabinetts disponieren
kann und deshalb auch das Recht haben muf, zu bestimmen,
was 1n den Bereich seiner Richtlinienpolitik fﬁllt16). Das
Kanzlerprinzip des Art. 65 Satz 1 GG 1st zwar durch den
Grundsatz der Elgenverantwortlichkeit der Fachminister
innerhalb ihres Geschiftsberelchs (Art. 65 Satz 2 GG) be-
schrinkt, doch wird der Minister selbst elnem miSbriuch-
lichen Ubergriff des Reglerungschefs In reine Ressortan-
gelegenheiten nichts als seine Demission entgegensetzen
kbnnen, wenn dieser sich auf seine Richtlinienkompetenz be=
ruft17;. Kinnen sich dagegen die Bundeaminister unterein-

ander nicht dartiber einigen, wer von ihnen auf Grund seiner

- sachlichen Zustlndigkeit dle Gegenzeichnung zu vollziehen
"hat, 80 llegt ein Fall des Art. 65 Satz 3 GG vor, und es
entscheidet nach dem Kolleglalprinzip dle Bundesreglerung
@1t Stimmenmehrheit (§§ 9 und 2% Abs. 2 GOBReg) '07. Zuver
hat allerdings gemd8 § 17 Abs. {1 GOBReg ein persénlicher

16) Vgl. MENZEL EXK Anm. II 5 zu Art. 5B; GIESE GG Anm. II
. 4 zu Art. 58; v. MANGOLDT-KLEIN Anm. V 1 ¢ Abs. 2,
S. 1117 f.; ANSCHUTZ Art. 50 Nr. &, S. 307; GIESE WRV
Anm. 3 zu Art. 50; GEBHARD Anm. 6 & zu Art, 503
HATSCHEK S, 625; JAGER S. 163; in diesem Sinne auch
§ 't Abs. 1 Satz 3 und § &% GOEReg.

17) Dle Bestimmung der Richtlinlen der Politik wird viel~
fach sogar als nicht justlabel angesehenj vgl. SCHNEIDER
Gerichtsfrele Hoheltsakte S. W7; SCHEUNER Reglerung
S. 286 ff.3 s.A. v. MANCOLDT-KLEIN Anm. ITII 3 4 zu Art.
65, S. 1260; zwelfelnd MUNCH s. 223.

18) vgl. MENZEL BX Anm. II § zu Art. 5B; v. MANGOLDT-KLEIN
Anm., V 1 ¢ Abs. 3 zu Art. 58, S. 1118; GIESE WRV Anm.3
zu Art. 50.
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Verstﬁndigungsvérsuch zvl schen den streitenden Bundes-
ministern und gegebenenfalls nach § 17 Abs. 2 GOBReg eirne
Ministerbesprechung mit den Betelligten unter Vorsitz des
Bundeskanzlers stattzufinden.

Nicht selten wird es geschehen, daB der zur Gegenzeichnung

berufene Kenzler oder Minister durch Krankhelt, Urlaub
oder Khnliche Umstlnde an der Ausiibung selner Amtsgeschif-
te gehindert 1st. Da der gegenzelchnungsbediirftige Akt
oftmals keinen Aufschub duldet, erhebt sich die Frage nach
den MBglichkelten einer Vertretung in der Gegenzelchnung.
Dleselbe Frage stellt sich dann, wenn das zustdndige Re-
glerungsmitglied von dem gegenzuzeichnenden Prisidialakt
persénlich betroffen wird und sus dlesem Grunde an der
Unterschriftsleistung rechtlich "verhindert" 1st'?’. Es
1st. wilederum zu unterscheiden zwischen solchen Angelegen-
heiten, die die Unterschrift des Reglerungschefs heischen,
und anderen, dle auch von elnem Ressortminister wirksam

‘gegengezelchnet werden kénnen.

Fir den verhinderten Bundeskenzler zeichnet der gemiBf Art.
69 Abs. 1 GG zu seinem Stellvertreter ernannte Bundes-
minister, der nach § 8 GOBReg den Kanzler in selnem ge-
samten Geschiftsbereich vertritt, also anch insowelit,als
dle Gegenzelchnung voen politisch richtungﬁeisenden Prdsi-

19) So etwa, wenn der Bundesprisident dem Kanzler oder

) dem Bundesminister den Verdlenstorden der Bundesrepu-
blik verlelht; in diesem Fall ist der Beliehene von
der in Art. 6 des Statuts des Verdlenstordens in der
Fassung vom 8.12.1955 (BGBl. I 5. 749) vorgesehenen
Gegenzelchnung persidnlich ausgeschlossen.
Vgl. LECHNER-HULSHOFF, Anm. 4 2u Art. 6 des Ordens-
statutsy S. 298 f.; v. MANGOLDT-KLEIN Anm. V 3 ¢ zu
Art, 58, S. 1118 1.
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dislekten in Frage stehtzO).

Die Vertretung der Bundesminister 1st nicht im Grundge-
setz, sondern ausschlieSlich durch Geschiftsordnungsbe-
stimmongen geregelt. § 14 GOBReg bestimmt:

"Ist ein Bundesminister verhindert, so wird er in
der Regilerung durch den dazu bestimmten Bundes-
minister, als Lelter einer obersten Bundesbeh®rde
durch den Staatssekretir oder bel dessen Behinde-
rung durch dle dazu bestimmten Beamten selnes
Ministeriums vertreten.®

Dle Gegenzelchnung ist eine Amtshandlung, die auf Grund
ihrer poilitischen Bedeutsamkelt in den Bereich materiel-
ler Reglerungstitigkelt fH11t; sie kann daher nur durch
elnen Bundesminister, nicht dagegen durch den Staatsse-
krethr des jewelligen Ministeriums vollzogen werden21).
Hdlt man es allerdings fir zullssig, daf der Bundespri-
sident Iln bestlimmten Ausnahmesituationen elnen Staats-
sekretir nlt der Wahrnehmung der Geschiifte eines Mini-

sters beauftragtzz), 50 wird zan folgerichtigerweise

20) Bei den im Bundesgesetzblatt 1958, Teil I, verkiinde-
ten Gesetzen wurde die Unterschrift des Bundeskanz-
lers in 26 Fillen durch die des Vizekanzlers ersetzt.
Wer flir den Bundeskanzler gegenzelchnet, wenn auch
seln Stellvertreter verhindert ist, wird im Einzel-
fall vom Kanzler bestimmt. Im Bundesgesetzblatt 1958,
Tell I, sind 4 Gesetze vom Bundesjustizminister, zwel
vom Bundesfamilienminister und elnes vom Bundesver-
kehrsminlster in Vertretung des Bundeskanzlers unter-
zelchnet. - ’ )

21) Vgl. LECHNER-HULSHOFF Anm. 1 zu § 14 GOBReg; MAUN.~
DSRIG Anm. 5 zu Art, 98, S.3; v. MANGOLDT-ELEIN Ann.
V 31b zu Art, 58, 8. 1118; dieser Auffassung ent-
spricht asuch dle Regelung 1in § 37 4bs., 3 GGO I und
§ 55 GGO II. Ebenso fir die Welmarer Republik aus-
driicklich § 16 Abs. 2 GORReg.

22) Vgl. MENZEL BK Anm. II % b zu Art. 58; MAUNZ § 35 I
6, S. 312; NAWIASKY Grundgedanken GG S. 110,113.
Allerdings 1st die Moglichkelt elner kommissarischen
Betrauung mit den Geschiften elnes Bundesministers
im Gegensatz zur fritheren Regelung des § 16 Abs.3
GOFReg lm geltenden Geschéftsordnungsrecht ebenso-
vwenlg vorgesehen wie im Grundgesetz oder 1n den ver-
fassungsrechtlichen Organisationsgesetzen; dile seiner-
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diesem Staertssekret¥r die Befugnis zur selbstEndigen
Gegenzelichnung nicht versagen kﬁnnen23 .

Die Stellvertreter der Bundesszinister in Reglerungsange-
legenhelten werden fiir alle notwendig werdenden Vertre-

tungsfllle generell durch Kabinettsbeschlus bestimmtzq).
Ist auch der prim¥r zur Stellvertretung berufene Bundes-
minister verhindert, soc geht die Vertretungsbefugnis asuf

zelt von ANSCHUTZ (Art. 50 Nr. 5) und Marschall von
BIEBERSTEIN (HdbDStR I 8. 525) gegen ein derertiges
Verfahren zur Uberbrilckung von Ministerkrisen ange-~
meldeten verfassungsrechtlichen Bedenken miissen da-
her auch hteute erhoben werden.

23) So such MENZEL EX Anm. II 5 zu Art. 585 v. MANGOLDT-
KLEIN Anm. V 2 und V 3 b, S. 1118; ebenso schon
§ 16 Abs. 3 GORReg. -

24) Das 3. Kabinett ADENAUER hat die Stellvertretung
durch BeschluS vom 13.12.1957 wie folgt geregelt:
Es wird vertreten (Amtsbezeichnungen der Minister
in Kurzform): ’
Der AuSenminister durch den Bundesratsminister,
der Innenminister durch den Justizminister,
der Justizminister durch den Innenminister,
der Firanzminister durch den Schatzminister,
der Wirtschaftsminister durch den Finanzminister,
der Lendwirtschaftsminister durch den Arbeitsminister,
der Arbeitsminister durch den Lendwirtschaftsminister,
der Verteldigungsminister durch den Bundesratsminister,
der Verkehrsminister durch den Fostminister,
der Postminister durch den Verkehrsminister,
der Wohnungsbauminister dureh den Familienminister,
der Vertrlebenenminister durch den Minister fiir

gesamtdeutsche Fragen,
der Minister flir gesamtdeutsche Fragen durch den
Vertriebenenminister,

der Bundesretsminister durch den Famillienminister,
der Familienminister durch den Wohnungsbauminister,
der Atomminlster durch den Schatzminister,
der Schatzminister durch den Atomminister.

Der gemHB Art. 69 Abs. 1 GG ernannte Vizekanzler
wird in dleser Eigenschaft nicht vertreten. Ist er
verhindert, so regelt der Bundeskanzler die Vertre-
tung von Fall zu Fallj

vgl. LECHNER-EULSHOFF Anm. 1 zu § 14 GOBReg und oben
S. 110 Anm. 20.
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den fir ihn als Stellvertreter vorgesehenen Minister-
kollegen libter, so daB - von wenlgen Ausnahmesituationen
abgesehen25 - stets eln zur Gegenzelchnung berechtig-
ter Bundesminister vorhanden 1ist.

Filr dle Tatsache, deB Staatssekretire von der stellver-
tretenden Gegenzelchnung ausgeschlossen sind, wird in der
Literatur zuwellen als Begriindung angefithrt, daB nur eine
Vertretung durch parlesmentsebhingige Minister dem Wesens-
kern der Gegenzeichnung, der Ybernahme der parlamentari-
schen Verantwortung, gerecht werdezé). Damit 1st inziden-
ter die Frage aufgeworfen und zugleich beantwortet, wen
die Rechtsfolgen der stellvertretenden Gegenzelchnung
treffen; die Forderung nach elnem parlamentarisch verant-
wortlichen Gegenzelchner auch im Vertretungsfelle geht
davon aus, daB die FRechenscheftspflicht fir einen kontra-
signierten Présidlalakt auch denn den Unterzeichner
trifft, wenn dleser nur in Vertretung des an sich zustkn-

digen Ministers unterschrieben hat. Diese Auffassung steht

im Gegensatz zu der such das tffentliche Recht welthin
beherrschenden 2ivilrechtlichen Konstruktlon der Stellver-
tretung, nach der das Eandeln des Vertreters unmittelbar
fiir und gegen den Vertretenen wirkt (§ 164 BGB), wobel es
glelchgliltig ist, ob es sich um eine rechtsgeschiftliche
oder elne gesetzliche Vertretung handelt. Es widerspricht
jedoch dem Wesen der persbtnlichen Verantwortlichkelt als

25) Etwa dann, wenn von zwel silch wechselseitip vertre-
~ tenden Bundesministern belde verhlindert sind} in

diesem Fall muf der Bundeskanzler dle Vertretung ad
hoe regeln. Ein Beisplel hlerflir findet sich im Bun-
desgesetzblatt 1958, Teil I, S. 205, wo der Bundes-
minister fiir Verkehr nicht nur filr den Bundeskanzler,
sondern auch fiir den Bundesaminister des Innern gegen-
gezelchnet hat, der an sich durch den Bundesminister
der Justiz vertreten wird.

26) In diesem Sinne JAGER 8. 163 f.j; MEISSNER S. 94;
Marschall von BIEBERSTEIN HdbDStR I S. 5253 POETZSCH-
HEFFTER HdbDStR I 8. 518 f£.5 wohl auch LECHNER-HULS-
HOFF, Anm. 1 zu § 14 GOBReg.
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der materiellen Rechtsfolge jeder Gegenzelcehnung, je-
manden flir fremdes Handeln haften zu lassen, der auf
dleses Handeln selbst keinen Einfluf genommen hat; nur
dle frele Willensentscheldung eines kausal Handelnden
kann Verantwortung erzeugen. Demnach kann der an der
perstinlichen Unterzeichnung verhinderte Bundesminister
nur dann mit den Rechtsfolgen einer von seinem Vertre-
ter geleisteten Jegenzeichnung belastet werden, wenn er
nach elgener Priifung des vorgelegten Prisidislaktes
seinen Vertreter um den Vollzug der Gegenzeiéhhung er-
sucht hat, der Vertreter also lediglich als Vertreter
in der Erkldrung thtlg geworden ist. Nun wird sber eine
Vertretung in Reglerungsgeschiften in der Regel erst
durch dle Mdglichkelt einer Vertretung im Willen sinn- -
voll, mit anderen Worten erst dadurch, daf8 das Regie-
rungsermessen eines verhinderten Buandeszminlsters durch
das seines Vertreters ersetzt werden kann. Ist aber der
Vertreter in der Lage; gus eligener Machtvollkommenheit
dariiber zu entscheiden, ob im konkreten Fall elnem Organ-
skt des Staatsoberhaupts durch dle ministerielle Unter-
sehnift zur Gliiltigkelt verholfen wird, so kann auch nur
e r fUr diese Entscheidung zur Verantwortung gezogen
werden27). Durch die Mdglichkelt einer ministeriellen
Vertretung ln der Reglerung wird eine "Ersatzzustdndig-
keit" geschaffen: Der Eintritt des Vertretungsfalles be-
griindet eine eigene Zustindigkeit des Vertreters mit

'selbstﬁndigeh Priifungspflichten und eigener Verantwor-

tungza)_

27) Diese Folgerung wurde mit Recht schon anliB8lich der
Neuorganisation des Regierungswesens durch das Stell-
vertretungsgesetz vom 17.3.1878 (RGBl. S. 7) gezogen,
vgl. LABAND Ba. I S, 385, MEYER-ANSCHUTZ S. 531 mit
weiteren Nachweisen.

28) Ebenso SERVATIUS S. 67§ vgl. auch WOLFF Verwaltungs-
recht I § 35 VI a, 8. 1B5.
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2. Verfahren bel der Gegenzeichnung

Uber den Verfahrensgang bel der Gegenzeichnung eines Pri-
sidlalakts ist dem Grundgesetz aus Art. 82 ein Hinweis zu
entnehmen. Wenn es dort helft, da3 die verfassungsmiBig
zustande gekommenen Gesetze vom Bundesprisidenten "nach
Gegenzeichnung" ausgefertigt und verklndet werden, so be-
deutet dles, ds@ entgegen der Wortbedentung dle "Gegen"-
Zzelchnung der eigentlichen Zeichnung durch den Aktautor
voranzugehen hat, da8 also ein verabschiedeter Gesetzes-
entwurf zunlichst den zur Gegenzeichnung berufenen Mitglie-
dern der Bundesregierung zugeht und erst nach deren Unter-
schriftsleistung dem Bundespréisidenten vorgelegt uirdzg).
Diese Regelung gilt nach Vorschrift des § 29 Abs. 2 GOBReg
nicht nur flir Gesetze, sondern flir schlechthin alle gegen-
zelchnangspflichtigen Anordnungeh und Verfligungen des
Bundesprisidenten3®). Zwar binden die Geschiftsordnungsbe-
stimmungen der Bundesreglerung den Bundesprislidenten nicht,
o da8 dleser - vor allem bel Hoheltsakten seiner elgenen

. Initlative - grundsitzlich die Miglichkeit behilt, den zu-
stiindigen Ministemeine bereits von ihm unterzeichnete Ur-
kunde zur Gegenzeichnung zu prisentieren; in der Regel wird
sich der Bundesprisident jedoch der in der Geschiftsordnung
der Bundesregjlerung enthaltenen Verfahrensordnung einfiigen,

zumal diese Regelung deutschem Verfassungsbreuch entspricht31

29) Bei dieser Verfahrensweise wire es sprachlich richti-
ger, nicht von "Gegenzelchnung", sondern ven "Abzeich-
nung'zu sprechen; so v. MANGOLDT-KIEIN Anm. VII Abs.2,
5. 1122.

30) Fir das lediglich formlos billigungspflichtige Verhal-
ten des Prisidenten gilt dieser Grundsatz dagegen nicht,
vgl. oben 5. 73.

31) Schon bei MOSER (S.45) heifit es: "Die Contra-Signatur
nub allemsl geschehen, ehe dle Urkunde durch die Unter-
schrift des Herrn selbst vollzogen wird, um den Regen-
ten dadurch von der Sicherheit und Richtigkeit der Ur-
kunde zu vergewlssern und die Zeit zu ersparen, solche
‘selbst durchlesen zu miissen." Vgl. such § 1% GORReg,
der inhaltlich dem heutigen § 29 GOBReg entspricht.
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und sich bisher bewihrt hat, schiitzt doch die antiziplerte
Gegenzelchnung das Stastsoberhaupt vor der Desavoulerung
durch einen nicht gegenzelchnungswilligen Minister und ver-
bhindert, daB ein bereits unterschriftlich vollzogener Organ-
akt des Priisidenten der Bedeutungslosigkeit anheim fallt.

Kommen mehrere Bundesminister und der Kanzler als Gegen-
zeichner in Betracht, so wird der gegenzelchnungsbediirf-
tige Prisidislakt, falls in dieser Angelegenheit ein Bun-
desminister federfithrend tHtig 1st, zundchst dlesem ung
dann den welter beteillipgten Ministera zur Unterschrifts-
lelstung zugeleitet. Erst dann wird die Urschrift des Ent-
wurfes dem Bundeskanzleramt libersandt und dem Reglerungs-

chef oder selnem Stellvertreter zur Gegenzelchnung vorge-
legt32). ' 7

Die Gegenzeichnung erfolgt in der Begei unter Angabe der
Amtsbezeichnung des jeweils zustéindigen Reglerungsmit-
glleds; wird nur vertretungsweise gegengezelchnet, so ist
die Offenlegung des Vertretungsverh#ltnisses erforderlich.
Es folgen_einige Beispiele zur Form der Gegenzeichnung:33)

8) In Normalfall:

Der Bundeskanzler
-= Name - '

oder:

Der Bundesminister des Innern
- Name -

32) Dieses Verfahren 1st in § 56 Abs. 1 GGO II zwar gur
fir Gesetzesentwlrfe susdriicklich vorgeschrieben, gilt
jedoch ruch fiir andere gegenzelchnungsbedtirftige Vor-

lagen.
. 33) vgl., § 37 Abs. 4 GGO I,
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b) Ia Vertretungsfall:

Der Stellvertreter des Bundeskanzlers
~ Name =

cder:

Fiir den Bundesminister des Innern
Der Bundesminister der Justiz
- Name -

c) Der mit der Wehrnehmung der Geschifte eines
anderen Ministers beauftragte Minister zeichnet
nach folgendem Muster:

Der Bundesminister des Innern
Mit der Wahrnehmung der Geschidfte besuftragt
- Name =
Bundesmini;ter der vustlz

Tritt ein Kanzler oder Minister zurlick, so zelchnet er,
solange er die Geschliifte welterfithrt, ohne einen beson-
deren Zusatz {§ 37 Abs. 5 GGO I).

Bel der Gegenzelichnung von Ernennungs-, Entlassungs- und
Verleihungsurkunden entfallen ausnahmswelse alle Angaben
iiber die Amtsstellung der gegenzelchnenden Person sowle
der linweis auf eiln bestehendes Vertretungsverhiltnis; der
primir oder stellvertretend zur Gegenzelichnung berufene
Kanzler oder Minister zeichnet gemiB § 37 Abs. 6 G50 I mit
selnem blofen Fasmiliennemen chne weitere Zusitze.

Fiir dle rdumliche Reihenfolge mehrerer gegenzelchnender
Unterschriften gilt die Regel, daB unter dem Namenszug des
Bundesprisidenten, fiir den bei der vorangehenden Gegen-
zelchnung ein angemessener Raum frelzuhalten 1st, zunlchst
der Bundeskanzler oder dessen Stellvertreter zelchnet,
derunter der etwa federfilhrende Minister; es folgen die
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Unterschriften der Ubrigen betelligten Minister in der
Reihenfolge, die sich aus dem vom Bundesminister des Innern
herausgegebenen Anschriftenverzeichnis der Minister (§ 1
Abs. 3 Satz 3 GO I) ergibtd®),

34%) vgl, § 54 Abs. 10 GGO II; die hier im Zusammenhang
mit der Gesetzesverkiindung getroffene Regelung kann
allgemeine Geltung beanspruchen. ’

b i —
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VI. Rechtsfolgen der Gegenzeichnung

Bel der Erbrterung der rechtlichen Folgen einer Gegenzeich-
nung geht es um die Folgewirkungen sowohl fiir den kontra-
signierten Prisidialakt als auch fir die bei der Aktsetzung
beteilipgten Personen. Um die verschiedenen Wirkungshereil-
che der Gegenzeichnung vonelnander zu scheiden, soll im
folgenden zun¥chst von "sachlichen", d.h. auf den jewei-
ligen Organakt bezogenen, und splter von "perstnlichen”,
den Bundesprisicenten und das gegenzelchnende Reglerungs-
mitglied berilhrenden Rechtsfolgen die Rede sein.

1. Sachliche Rechtsfolgen der Gegenzeichnung

Die beglaubigende Wirkung, die der historischen Kontra-
signatur bls Ins splite Mittelalter beigelegt uurde1), wird
in modernen Verwaltungsstaat nicht mehr benttigt. Fidlschung
und Mifbrauch der Unterschrift des republikanischen Staats-
oberhaupts sind dank des neuzeltlichen Publikationswesens
so weltpgehend ausgeschlossen, daB es einer besonderen Echt-
heltsgarantle nicht mehr bedarf. Wenn nach heutigem Ge-
schidftsordnungsrecht die ministerielle Gegenzelchnung der
Unterschrift durch das Staastsoberhaupt selbst vorangehtz),
so wlrd dadurch such nach sulen hin deutlich, da8 von der
jahrhundertealten Beglaubigungsfunktlon der staatsrecht-
lichen Kontrasignatur nichts geblieben ist: die Echthelt
der noch nicht vorhandenen Unterschrift des Staatsober-
haupts kann der Gegenzelchnende schlechterdings nicht be-
glaubigen3). '

1) Vgl. oben 5.5 ff.

2) Vgl. § 29 GOBHeg vom 11.5.1951; ebenso schon § 14 GORReg
vom 3.5.1924, Ndheres s.3. 14 £f,

3) Die Meinung BINDINGs (5. 365), der Minlster sel der her-
vorragendste Beglaublpgungsbeamte des Staates, selne
Gegenzeichnung beglaubige neben der Echthelt der Unter-
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Nach dem Wortlaut des Art.'58 GG, der sich insoweit von
selnen republikanischen und monarchischen Vorblldern (Art.
50 WRY und Art. 17 aBV) nicht unterscheidet, bediirfen dle
Anordnungen und Verfiigungen des Bundespriisidenten "zu
ihrer Gilltigkeit" der Gegenzelchnung durch ein zustdndiges
Regiérungsmitglied. Damit 1st deutlich zum Ausdruck ge-
bracht, daB auch der moderne Staat an dle Tatsache der
vollzogenen oder unterbliebenen Gegenzeichnung Rechtswir-
kungen filr jeden Organakt des Staatsoberhadpts knlipft,

der auf die Verwirklichung eines Rechtserfolges gerlchtet
ist ). Welcher Art diese Rechtswirkungen sind, dariiber
gehen dle Meinungen In der staatsrechtlichen Literatur
auseinander. Dle zu dieser Frage vertretenen Auffassungen
lassen sich in zwel Gruppen zussmmenfassen. )

Der groSere Teil der Autoren h¥lt sich eng an den Wortlaut
des Verfassungstextes und den Sinn, den der unbefangene
Leser mit dem Begriff “Gﬁltigkeit" verbindet. Es wird "Gil-
tigkelt" mit "Rechtswirksamkelt" identifiziert und gefol-
gert, daB erst dle Gegenzelchnung dem Orgsnakt des Staats-
prisidenten Rechtsgeltung verschaffe. Eine nicht gegenge-
zelchnete Anordnung oder Verfiigung ist nach dieser Ansicht

schrift des Staatsoberhaupts such die Tatsache, daB
eine staatliche Willenserklirung ergangen sei, von wem
sie herriihre und welches ihr authentischer Wortlaut
sel, 1st mit der heutigen geschiftsordnungsmiBigen Hand-
habung der Gegenzelchnung ebensowenig zuo vereinbaren wie
mit der republikanlschen Auffassung fiber die Rechtsstel-
.. lung der Regierung im Verhiltnis zum Staatsprisidenten.
4} Organakte, die auf keinen Rechtserfolg gerichtet sind,
sondern durch ihre blofe Existenz wirken, wie die mei-
sten reprédsentativen Handlungen des Bundesprisidenten
(z.B. Grufadressen, Reden), kennen keine "Gliltigkelt",
wie immer man diesen Begriff interpretieren mag. Von
ihnen ist hiler nicht die Rede. Vgl. auch oben 3. LB F.
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nicht nur fehlerhaft, sondern schlechthin unwirksam und
nichtigs).

Eingehende verfassungsgeschichtliche Uhtersuchungen fihr-
ten Marschall von BIEBERSTEINé) zu einem anderen Ergebnis:
nach seiner Auffassung sind die nicht oder nicht ordnungs-
gemdB gegengezelchneten Anordnungen und Verfiigungen des
Prisidenten kelneswegs nichtig, sondern nur unverbindlich
fiir die zur Ausfihrung der préisidlialen Mafnahme berufenen
Organe., Wihrend eln kontrasignierter Organakt des Staats-
oberhsuptes zum Gehorsam verpfllichte und gegen eigene Ver-
antwortung schiitze, verpflichte der Mangel der Gegenzelch-
nung den zum Vollzug berufenen Untergebenen zu nichts; .
zwar kidnne er den Willen des Staatsprisidenten gleichwohl
vollziehen, tue dies aber auf elgene Gefahr, da er damit
rechnen milsse, vom vorgesetzten Minlster zur Verantwortung
gezogen zu werden. Marschall von BIEBERSTEIN meint dsher,
der Begriff "Giltigkelt" in Art. 17 aRV und Art. 50 WRV

- Entsprechendes mud flir Art. 58 GG gelten - sei nicht mit
"Rechtswirksamkeit", sondern mit "Vollzlehbarkelt" zu '
Ubersetzen.

Man kann darliber streiten, ob die Rechtswirkung, dile Mar-
schall von BIERERSTEIN flir den Organakt des Staatsober-

5) Vgl. MENZEL BK Anm. Il 6 a zu Art. 58; GIESE GG Anm.I1I
2 zu Art. 58j HAMANN Anm. B 2 zu Art. 58;MAUNZ-DURIG
Anm. 1 zu Art. 58, 5. 1 POETZSCH-EEFFTER Anm. 1 zu
Art. 503 ARNDT Anm. 1 zu Art. 50j GEBHARD Anm. & zu

_ Art. 503 MAUNZ § 34 II 3, S. 307; HATSCHEK S. 72u;
LABARD Bd. II 5, 52 Anm. 3; BORNHAK 5. 19; v. FREYTAGH-
LORINGHOVEN S.136; BINDING 8. 357 ff.; JAGER S. 163;
JELLINEX, Fehlerhafter Staatsakt 5. 54; SAMUELY S. 58 f.
Auch das Relchsgericht neigte offenbar dleser Auffassung
zu; vgl. RGZ B, S. 3! "FUr eire relchsrechtliche Norm
kann dlese Verelnbarunpg, da ihr die Gegenzelchnung des
Reichskanzlers fehlt, nicht erachtet werden (Art.17 RV)
" .

6) Marschall von BIEBERSTEIN, Verantwortlichkelt und Gegen=-
zeichnung 8. 471 £f., lnsbesondere S. 532 ff. sowle
HE4bDStR I 5. 532 (kurzgefaBte Darstellung).
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haupts aus der Tatsache der Gegenzeichnung herleiten will,
mit dem Ausdruck "Vollziehbarkeit” treffend umschrieben
ist, da ja nicht die Vollzugsmsiglichkeit an sich, sondern
nur die rechtliche Deckung und Verpflichtung des Vollzugs-
organs von der Gegenzelchnung abhingig sein soll. Hicht zu
leugnen ist jedenfalls, da® dieser Terminus die Staats-
rechtswissenschaft stark beeinfluSt hat und bis in die
Gegenwart zur Kennzeichnung der Rechtsfolgen der Gegen-—
zeichnﬁng gebrduchlich ist7). Die rechtliche Folge der
Gleichsetzung von "GHltigkelt" mit "Vollziehharkeit™ ist
allerdings nur von ihres geistigen Vater Marschall von
BIEBERSTEIN mlt der wilnschenswerten Klarhelt ausgespro-
chen worden;i sle ist in der Feststellung enthalten, daB
der nicht gegengezeichnete "Regierungsakt" als solcher
trotz selner Fehlerhaftigkeit zustande gekommen sei und
alle sonstigen Rechtswirkungen HuSern ktnne, "soweit er
keines Vellzugs bedarf oder vielleicht vom Minister selbst
vollzogen wird""’.

Hier mu8 dle Kritik an der Rechtsauffassung Marschall von
BIEBERSTEINs und seiner Anhinger elnsetzen, denn dieses
Ergebnis bedeutet, da8 das Vorhandenseln oder Nichtvorhan-
denseln elner Gegenzelchnung nur insowelt fiir den Organ-
akt selbst Bechtsfolgen duBern kann, als er durch dritte

7) Vgl. ANSCHUTZ aArt. 50 Nr. 1, S, 305; STIER-SOMLO
Relehs- und Landesstaatsrecht S. 607; WALZ 5. 348;-
HUBRICH 5. 1093 GIESE WRV Anm. 2 zu Art. 503 ferner
v. MANGOLDT-KLEIN Anm. VI 4 a und b za Art. 58, S.

- 1119 f. und FELDMANN-GEISEL 5. 141. Auch MENZEL (BK -
Anm. II1 6 a zu Art. 58) und GIESE (Anm. II 2 zu Art.
58 GG) sprechen von "Vollzlehbarkeit", halten den
nicht gegengezelchneten Prisidlalakt jedoch flr unwirk-
s5am.

B) Marschall von BIEBERSTEIN HdbDStR I 3. 532; Ehnlieh in:
Verantwortlichkeit und Gegenzeichnung 5. 535: "Filr dle-
se (rechtliche) Geltung 1st in der Tat dle durch den
Gegenzelchnungsmangel verursachte UnrechtmiBlgkeit ...
gdnzllich belanglos, ... wenn dle fraglichen Akte Uber-
haupt kelner Vollziehung fihig, keiner Ausfilhrung be-
dUrftig sind ..." :
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Personen - Mitglieder der Reglerung ausgenommen - vollzo-
gen werden muf., FUr dle zahlrelchen gegenzeichnungspflich-
tigen Amtshandlungen des Bundesprlsidenten, die eines Voll-
zuges nicht bediirfen, weil sle selbst Vollzugsakte sind,

hat nach dieser Ansicht weder die ministerielle Unterschrift
noch ihr Fehlen rechtliche Folgen. Wirde der Bundesprisident
beispielswelse einen hohen Bundesbeamten oder einen Bundes-
minister ohne Gegenzeichnung des Bundeskanzlers ernennen,

g0 wire dlese Ernennung zwar mit dem Makel behaftet, gegen
die Verfassung zustande gekommen zu sein, nichtsdestoweniger
aber rechtswirksam.

Wie welt sich die Theorie Marschall von BEIEBERSTEINs hiler
von den Forderungen der Verfassung entfernt hat, wird deut-
lich, wenn man sich aufs neue vergegenwdrtigt, daB sowohl
Art. 50 WRV als auch Art. 58 GG ohne jede Einschrinkung

die "Giltigkeit" aller gegénzeichnungspflichtigen Anord-
nungen und Verfilgungen von der ministeriellen Unterschrift
athingig macht. Auch die gro3ztigigste Interpretation des
Begriffs "Glltigkeit" darf nicht soweit gehen, daB die
hierdurch von Verfassungs wegen ausgesprochene Rechtsfolge-
wirkung der Cegenzeichnung fir elnen GroSteil der prysi-
dialen Organakte iiberhaupt entfdllt. Gegen die "Vollzieh-~
barkeltstheorie" spricht auch das merkwiirdige Ergebnis,
daB selbst der bewuSte VerstoS gegen Art. 58 GG, d.h. eln
vorsdtzllcher Verfassungsbruch, der schwerste aller_denk-
baren Fehler elnes hoheitlichen Aktes, der dem Bundespri-
sidénten als Aktautor eine Anklaege vor dem Bundesverfas-
sungsgericht gem#B Art. 61 GG eintragen kanng), dle Recls-
wirksamkeit des ohne Gegenzelchnung erlassenen Aktes nlcht
berlthren soll.

9) So mit Kecht GIESE GG Anm., II 2 zu Art. 58 und
HAMANN Anm. B 2 zu Art. 58, 5. 306.
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"GUltigkeit" muB auch im Rehmen des Art. 58 GG mehr be-
deuten als "VWollziehbarkeit". Diese Lrkenntnis nimmt den
griundlichen rechtshistorischen Untersuchangen Marschall
von BIEBERSTEINs nichts von ihrem Wert. Es ist richtig,
def die {rihen Konstitutionen in Europa sich aurchweg
darauf beschrinkt haben, kontrasignaturlose Akte als
nicht vollziehbar zua bezeichnen, und es mag sein, das
auch nach 1830, als hier und dort ger Teraminus "Giiltig-
kelt" in die Verfassungen der deutschen Staaten Eingang
fand, die Staatslehre ilberwiegend an der Auffassung fest-
gehaltén hat, daB die Gilltigkelt lediglich die Vollzugs-
organe binde und decke, ohne die Fechtswirksamkelt der
monarchischen Anordnung zu beeinflussen1° .

Die Erkenntnisse einer verfassungsgeschichtlichen Be-
trachtung lassen sich aber nur dann auf den gegenwlrti-
gen Rechtszustand iibertragen, wenn mehr als eine Konti-
nuithit im Formalen vorliegt. Wenn Marschall ven BIEBER-
STEIN seine bereits im Jahre 1914 veréffentlichten Gedan-
ken ilber die Kontrasignatur im Jahre 1930 bei der Inter-
pretation des Art. 50 WRV schlicht in Bezug nimmt11), so
tibersieht er, daR das Institut der Gegenzeichnung aus

dem modifizierten Gottesgnacdentum der ceutschen Menarchie
des 19. Jahrhunderts nicht in das Ideengebdude der parla-
mentarischen Hepublik {ibergehen konnte, ochne in seinen
Grundgedanken der neuen staatsrechtlichen Situation an-

‘gepaBt zu werdern. In der Monarchie mochte man mit Pug dar-

tiber streiten, wie der Begriff "GUltigkeit™ in Art. 17

aRV auszulegen sel, man mochte sich der traditlonsgebon-
denen Hichtung in der Staatsrechtslehre anschlieBen und
es als anvereinbar mit dem monérchischen Gedanken ableh-
nen, einen nicht kontrasignierten Hoheitsakt des Staats-

10} Einzelheiten hierzu bei M. v. BIEBERSTEIN, Verantwort-
lichkelt und Gegenzeichnung §5. 471 ff. .
11) Vgl. Marschall von BIEBERSTEIN HdbDStk I 3. 532,
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oberhaupts als rechtsunwirksam und nichtlg anzusehen. In
der parlementarischen Republik eriibrigen sich derartige
Hemmungen. Ler republikanlsche Staatspridsident ist im
Prinzip eigener Verantwortung fdhlg, er kann Unrecht tun
und es steht nichts im Wege, seinen rechtswldrigen Akten
jede Rechtsgeltung zu versagen. Wenn Art. 58 GG vor-
schrelbt, daB dle Anordnungen und Verfigungen des Bundes-
prlsidenten "zu lhrer Giiltigkeit" der Gegenzeichnung te-
dlirfen, so 1lst dle Verfassung mangels entgegenstehender
¢riinde belm Wort zu nehmen, so daB ein vorschriftswidrig
nicht gegengezelchneter Organakt als "ungiiltig" zu be-
zelchnen ist. "Giiltig" kommt von "gelten"; der ungiiltige
Akt ist daher ohne Geltung, das ist gleichbedeutend mit
- unwirksam und nichtig.

Die Gegenzelchnung ist konstitutlv fiir dle Rechtswirksam-
keit des gegenzeichnungspflichtigen Organaktes. Mit dieser
Feststellung wird die in der Rechtslehre iberwlegende Auf-
fassung bestitigt. Sowelt es sich um elne vollzugsbedlirf-
tige Anordnung oder Verfiigung des Bundesprisidenten handelt?
bewlrkt die Gegenzelchnung zuglelch auch die "Vellziehbar-
keit" im Sinne Marschall von BIEBERSTEINS ). Wird die
ministerielle Unterschrift cagegen nicht gelelstet, so

ist der Prisidiaslakt nicht nur "unvollziehbar", sondern
ohne jede rechtliche Geltung. Zwar kann die unbestreltbare
Tatsache seiner faktischen Existenz unter Umstdnden erheb-
liche politische Wirkungen zeltigen; der Rechtserfolg, um
deésentwillen er ergangen ist, tritt jecdsch in kelnem
Falle ein.

12) Insoweit richtig: MENZEL EK Anm. II & a zu Art 58
und v. MANGOLDT-XLEIN Anm. VI 1 a zu Art. 58, 5.
1119 f.
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2. Perstnliche Rechtsfolpen der Gegenzeichnung

a. Kechtsfoleen fiir das gegenzeichnende Regiefunzs-
mitglied

Wdhrena aie rechtliche TFolge der Gegenzelchnung fiir den
Organakt selbst una seine Wirkung nach aufen durch den
Passus. "zu lhrer Gililtigkeit" 1in Art. 58 GG normativ festge-
legt ist, wird dile weitere Frage, ob und in welchem Umfang
die an der Aktsetzung beteiligten Perscnen - der Bundes-
pridsident als formeller Aktautor und der kontrasignierende
Kanzler oder Minister - durch die Gegenzeichnung in ihrer
Lechtsstellung betroffen werden, von der Verfassung nicht
beantuortet. Lennoch wird such 1m.jﬁngeren Schrifttum als
nahezu selh;tversténdlich anerkannt, d a 8 die Gegenzeich-
nung von perstnlichen Rechtsfolgen bégleitet ist, und es be-
steht sogar weitgehende Einigkelt liber die Art dieser Fechts~ -
folgen. So wird - bisher ohne Widerspruch - allgemein an- '
genommen, def das gegenzelchnence Mitglied der Bundesre-
gierung, um bei diesem zu beginnen, mit seiner Unterschrift
nicht nur dem Organakt des Bundesprdsidenten Giltigkelt
verschaf{t, sondern zugleich auch Gie Vefantwortung fur
dlesen Akt auf sich nimmt, Diese Interpretation des Art.
58 GG entspricht dem Wortlaut des fritheren Art. 50 Satz 2
WRV: :

"Durch die Gegenzeichnung wird die Verantwortung o

ibernommen.™ ’
Dereits an fritherer Stelle13) wirde darauf hingewlesen,
0a8 der Parlamentarische Rat eine derartige Bestimmung nur
deshalb nleht 1In das Grundgesetz aufgenommen hat, well die
Abgeoréneten in ihrer Mehrzahl der Lnsicht waren, dsB der
staatsrechtliche Begriff der Gegenzeichnung die Ubernahme

13) Vgl. oben S. 24.
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der Verantwortung wesentlich enthalte. wer den bedeutungs-
wandel und die h#ufige Akzentverschiebung der Kontrasigna-
tur im Splegel der Verfassungsgeschichte verfolgt hat, wird
sicher zogern, die Gegenzeichnung als mit dem Gedanken der
Verantwortungsiibernahme. unldsbar verkniipft anzusehen. So-.
lange jedoch die Gegenzeichnung eine condicio sine qua nen
fir die Rechtswifksamkeit einer Anordnung oder Verfiligung
des Staatsoberhaupts ist, wird niemand leugnen kbtnnen, dal
der gegenzelichnende Kanzler oder Minister zumindest eine
Mitverantwortung fiir den von ihm gegengezeichneten Organ-
akt als selbstverstdndliche Folge selner Unterschrift auf
sich nimmt. Denn indem das zusténdige Reglerungsmitglied
durch seine Gegenzeichnung ein wirksames Handeln des Pra-
sidenten erst ermbglicht, leistet es einen notwendigen Bel-
trag zur Akisetzung. Wer aber durch sein Verhalten eilne
Bedingung za einem Hechtserfolg setzt, muf es sich ge-
fallen lassen, fiir diesen Rechtserfolg verantwortlich ge-
macht zu werden. Die freie Willensentscheldung, in der
Moraltheologie, Philosophie und Rechtswissenschaft glei-
chermafen eine Voraussetzhng jeder echten Verantwortlich-
keit sehen, kann fur die Gegenzeichnung nicht ernsthaft
in Frage gestellt werden. Wenn der zur Gegenzeichnung be-
rufene Minister nicht das Recht hitte, seine Unterschrift
zu verwelgern, so wire seine Gegenzelchnung sinnlos und
bar jeder staatsrechtlichen oder verfassungspolitischen

Funktion1 ). Eln Hinweis auf dle Ausnahmebestimmung des ?

14) Dad der Prisident kein Reglerungsmitglied zur Gegen-
© zeichnung zwlngen kann, bedeutet nicht, dal das Re-

glerungsmitglied in jedem Fall pflicht- und recht-
nibig handelt, wenn es die Unterschrift verwelgert.
So darf es z.B., wenn ein formell und materiell ver-
fassungsmiSiges Gesetz zur Verkiindung ansteht {Art.
B2 hbs. 1 Satz 1 GG), die Gegenzeichnung nicht aus
Griinden politlischer ZweckmiSigkeit ablehnen. .
Vgl. v. MANGOLDT-KLEIN Anm. VI 2 ¢ zu Art. 58,
5. 1121 f. sowie unten 5. 134 f,
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Art. 58 Satz 2 GG und ihre Motive15} Tag genigen, um
zu zelgen, daB eine derart sinnentleerte Gegenzeichnung
von der Verfassung nicht gewollt ist.

Un die Rechenschaftspflicht des Gegenzeichnenden zu be-~
griinden, brauchte der Bonner Verfascsungsgesetzgeber dem-
nach in der Tat keine dem Art. 50 Satz 2 WAV entsprechende
Bestimmung in Art. 58 GG einzufiigen. Bisher 1st im Schrift-
tum auch keine Stimme laut geworden, die aus der Tatsache,
daf Art. 58 GG iiber dile persdnlichen Rechtsfolgen der GCe-
genzelichnung schweigt, eine materielle inderung gegeniiber
dem Rechtszustand in der Welmarer Republik gefclgert hitte.

Das'eigentliche konstitutive Moment fiir die Verantwortlich-
keit des Gegenzeichnenden sieht die'w155enséhaft,aller—
dings heute wie frither nicht in der Gegenzelchnung selbst,
sondern in der durch sie bekundeten Billligung der prasi-
dialen Anordnung oder Verfiizung. "Die Gegenzeichnung be-
zeugt die Billigung, die Billlgung erzeugt die Verantwort-
lichkeit," auf diese Formel 158t sich die in der Stazts-
rechtslehre seit etwa 50 Jahren Uberwiegend vertretene
Meinung zurﬁckfﬁhrenqé). '

Der erste Satz dieser Formel ist unbedenklich. Da kein
Kanzler oder Minister gezwungen ist, durch seine Gegen-
zeichnung einem Organakt des Bundesprésidenten zur Glltig-
kelt 2u verhelfen, darf es als Zeichen seiner materiellen

15) Vgl. oben S. 74 ff., insbesondere S. 78 und 82.

16) Vgl. GIZSE GG Anm. II 3 2u Art. 58; MENZEL BK Anm. IT
6 b za Art. 58; v. MANGOLDT-KLEIN Anm. VI 2 a zu Art.
5§, S. 1120 f.5 HAMANG Anm. B 3 zu Art. 58; KOELL=
REUITER S. 200; FRLDMANN-GEISEL S. 1413 PRASS S. 323
D III 1 aj ANSCEUTZ Art. 50 Nr. 1, S. 305; POETZSCH-
HEFFIER Anm. 6 zu Art. 50; GIESE WRV Anm. 2 zu Art.
50;hMarschall v. BIEBERSTEIN HdABDStR I S. 5303 532
gg%ggﬁggMLO Sﬁic?gé und Landesstaatsrecht 5. 607,637;
IS R S 5 JAGER 5. 1 H ) - NG-
IBLSNER 5. 9bs 59, 1633 FREYTAGH-LORING




- 128 -

Zustimmung gewertet werden, wenn er dennocch dem Priésidial-
akt seine Unterschrift leiht. Dabei macht es keinen Unter-
schied, ob er ¢en Prédsldialakt innerlich btejaht oder nur
aus politischer oder perstinlicher Aifeksichtnahme in Kauf
nimmt; auch dle nur widerstrebend geleistete Unterschrift
bedeutet ein "fiat" und dokumentiert nach aufen seine
effekktive Willensiibereinstimmung mit dem Bundesprisidenten.

lLer welteren Behauptung, da8 dle Billigung Verantwortlich-
kelt erzeuge, wird man im Grundsatz ebenfalls nicht wider-
sprechen ktnnen. Die auf elnen Rechtserfolg gerichtete Wil-
lensidentit¥t, die sich hinter der freiwillipen Billigung
verbirgt, kann es rechtfertigen, den Billigenden so zu be-
hendeln, als habe er cden gebllligten Rechtserfolg durch
eigenes Handeln selbst verwirklicht.

Aus dieser an sich richtigen Erkenntnis wird nvon in der
herrschenoen Rechtslehre der SchluB gezogen, da8 der Formal-
akt der Gegenzeichnung, d.h. dle Unterschriftslelstung als
solche, die Verantwortlichkelt des Xontrasignierenden nicht '
begriinde, sonaernnur de klariler e, indem

er die materielle Billigung nach auBen kundgebe. Auf dle
oben wiedergegebene Formel bezogen lautet dieser Schluf so:
"Die Gegenzeichnung ggzeugf die Billigung, die Billigung
erzeugt Verantwortllchkelt; also wird die Verantwortlich-
keit durch die Cegenzeichnung lediglich bezeugt."

Diese Auffassung sleht an der Tatsache verbel, da8 dile
Gegenzeichnung selbst kraft der giiltigkeitsbegriindenden
Wirkung, dle ihr bei den weltaus melsten Prdsidlalakten
zukommt, eine aktive und fiir den Rechtserfolg kausale Mit-
wirkong des Kontrasignlerenden an der Aktsetzung des Bundes-
présidenten darstellt. Den Gedanken der Billigung zur Be-
griindung einer Verantwortlichkeit heranzuziehen, erlibrigt
sich, wenn die Verantwortlichkeit schon durch eigenes Tun

b
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begriincet ist. Ler vorsdtzliche, aktive und kansale Tat-
beitrag zur Verwirklichung eines Fechtserfolges ist mehr
als die blofe Billizung dieses Rechtserfolges. Der hand-
schriftliche Vollzug ger Gegenzeichnung ist ein derartiger
Tatbeitrag zu den vorgelegten Organakt des Bundesprésiden-
ten; eine kenstitutive Wirkung fiir die Verantwortlichkeit
des gegenzelchnenden Régierungsmitgliedes kann 1lhm des-
halb nicht abgesprochen werden17 .

Es mag verwundern, daB es die Jingere Literatur so bsharr-
lich ablehnt, die Verantwortlichkeit des Gegenzelchnenden
als unmittelbare Rechtsfolge ®iner Unterschriftslelistung
anzuerkennen; der innere Grund fiir diese Welgerung ist je-
doch unschwer zu erkennen, wenn man auf die dltere Verfaé-
sungslehre zuriickgreift, Nachden die von Bénjamin CONSTANT18)
BUpnEUs'®) ‘una MONTES@WINUZ®) 1nm frithen Konstitutionalismas.
entwickelten Lehren Uber die Begrﬁnduhg der Ministerverant- - .
wortlichkeit als "verschrobene Fiktlonen"?V erkannt und
iberwunden waren, schlen sich um die Jahrhundertwende die

17} Im Ergebnis ebenso GEBHARD, Anm. g
HUBRICK S. 109, ’ 78 21 Art. 50 und

18) Nach CONSTANT, Le la Responsabilité des ministres
(Paris 1814), sind die Minister verantwortlich, weil
sie die ellein handelnden Personen im 3taat sind; der
Kinig ist als “pouvoir rneutre" untdtig und deshalb un-
verantwortlich. o . '

19) BUDDEUS (und ihm folgend auch BISCHOF) 1&8t die Minister

+ chne weltere Begriindung fiir jédes Unrecht des unver-
antwortlichen Herrschers haften {(sog. "Priigelknaben-
theorle").

20) MONTESGUIEU, L'ésprit des lois, 1iv. XI chap. VI

© "... Wie aber derjenige, der sie (die Gesetze) ausfithrt,
nichts Bses gusfilhren kann ohne schlechte Ratgeber
und Personen, welche als Minister die Gesetze hassen,
ndgen sle sie such als Menschen beglinstigen, so kbnnen
diese_verfqlgt und gestraft werden ..." Edeutsch zitiert
nach HATSCHEK 3. 62%9). Mit anderen Worten: Der Kénig will
niemals das Unrecht; wenn er es dennoch tut, so ist er
éed& %1ch schlecht beraten. Ahnlich auch XKLUBER § 3bL2,

21) v. FRISCH 3. 191,
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Ruffassung durchzusetzen, daB die Verantwortlichkelt des
befehlsunabhiingigen Relchsministers fiir die von ihm kontra-
signierten monarchischen Hoheltsakte auf seiner frelwilligen
Mitwirkung beruhe, einer Mitwirkung, die je nach der Ein-
stellung des Autors zu der sachlichen Rechtsfolge der Ge-
genzeichnung 2) entweder in der vorbereitenden und bera-
tenden THtigkelt des Minister523) oder Iin dem Vollzug der
gliltigkelitsbegriindenden Untersehrift selbstah) gesehen
wurde. Wiederum ist es vornehmlich dem Einflu8 Marschall

v. BIEBERSTEINs zuzuschreiben, daB die sich hler anbahnen-
de verfassungstheoretische Entwicklung in eine andere Rich-
tung gelenkt wurde. Unter Hinwels auf dle auch in der
monarchischen Steatspraxls wiederholt anerkannte Verant-
wortlichkeit des Reichskanzlers fiir Unterlassungen und
solche Handlungen des Kalsers, zu denen der Kanzler weder
als Gegenzelchner noch als Ratgeber beigetragen hat {man
denke z.B. an politisch bedeutsame Feden), verfocht Mar-
schall v, BIEBERSTEIN die These, nicht die Mitwirkung

elnes Ministers, sondern einzlg seine Billigung des kalser-
.lichen Verhaltens erzeuge selne Verantwortlichkeit2 « Das
Phinomen der ministeriellen Verantwortung fiir den formell
gegengezelchneten Hoheltsakt des Staatséberhaupts kann
nach dieser Ansicht nicht anders erklirt werden als die
Ministerverantwortlichkeit ftr monarchisches Verhalten,

das der ftrmlichen Gegenzelchnung weder fZhig noch bedlirf-
tig ist. Wirtlich helBt es: "Aus der Erkenntnls, da8 die
Gegenzelchnung nicht unerl¥Bliche Voraussetzung der Verant-

22) Vgl. hilerzu den auf S. 119 ff. skizzierten Meinungs-
streit.

23) Vgl. MEYEX-ANSCHUTZ 3. 277; ZOEPFL Bd. II S. 531;
SAMUELY S. 60. ff.; weitere Nachweise bel von FRISCH
S. 208 Anm. 1.

24) S0 schon BULAU 8. 124; ferner v. FRISCH S. 192 f.3
BORNHAK S. 19; ROSENBERG S. 14 f.; HAMMER S. 48 f.;

25) Vgl. Marschall v. BIEBERSTEIN, Verantwortlichkeit
und Gegenzeichnung S. 352 ff., 5. 555.
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wortlichkelt ist, folgt, daB sie nicht cie fiir deren rin-
tritt konstitutive Tatsache bilden kann."2®) Lie Fenler-
haftigkelt dieser SchluBfolgerung wurde von der Literatur
der Folgezelt, die sich fast susnahmslos der Theorie
Marschall von BIEBERSTEINs anschloB, nicht erkannt., ks
zelgt slch, daf die schon wiederholtz?) beklagte mangeln-
de Scheidung der formell gegenzelchnungspflichtigen Organ-
akte von dem tibrigen, lediglich billigungspflichtigen Ver-
halten des Staatsoberhaupts auch hier Verwirrung gestiftet
hat. Man glaubte, nur mit dem Gedanken der Billigung dle
ganze Brelte der ministeriellen Verantwortlichkeit fiir das
Tun und Lassen des Staatsoberhaupts erfassen zu kénnen und
Ubersah dabei, daB dlese Verantwortlichkelt fiir durchaus.
verschlederne Berelche monarchischen (bzw. présidialen) Ver-
haltens besteht und aus diesem Grunde auch verschieden be-
grindet werden kann. Wer die notwendlgen Trennungslinien
zwischen der unmittelbaren und der analogen Anwendung der
verfassungsrechtlichen Gegenzelchnungsvorschriften zleht,
wird weniger leicht der Versuchung erliegen, eus der rich-
tigen Erkenntnis,'daﬂ bei urkundslosen Hoheitsskten des
Staatsoberhaupts allein die Billigung eine ministerieile
Verantwortlichkelt konstituleren kann, den unbegriindeten
Schlud zu ziehen, die ektiv-kausale Mitwirkung des Gegen-
zelchners belm Zustendekommen schriftlicher Organakte sei
fiir die Begrﬁndung seiner Verantwortlichkeit ohne Bedeu-
tung.

Fir ein Handeln Verantwortung tragen helft filr dieses Hapn-
deln elnem anderen einstehen milssen. Die Verantwortung
welst - lhrer etymologischen Herkunft aus dem Stamm "ant-
wurten"-gemHB-- auf eine Bezlehung zwischen zwel Instanzen

26) Marschall von BIEBERSTEIN a.a.0. S. 553
27) Vgl. oben S, 62 upd €9 f.
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hin: zwischen dem, der sich verart worten muf, und deam, der
die "Antwort" heischen kann, Die Vielfalt der menschlichen
Lebensbeziehungen bringt eine Fille von "Verantwortlich~
keiten" mit sich; man unterscheidet sie gemeinhin sowohl
nach dem besonderen Tdtigkeits- ucnd Aufgabenbereich des
verantwortlich Handelnden (z.B. "richterliche", “drztliche"
oder "erzieherische" Verantwortung), als auch nach jener
Instanz, der sich der Handelnde zu verantworten hat (so
etwa "moralische", "historische" oder "gerichtliche" Ver-
antwortung). DaB es slech bei der durch die Gegenzelchnung
Ubernommenen Verantwortung um eine spezifisch "ministe-
rielle" handelt, steht auBer Zwelfel, besagt jedoch wenig
iiber ihren Umfang und ihre tatsdchlliche Bedeutung. Um die
wirkliche Belastung eines Kanzlers cder Ministers mit den
Rechtsfolgen der Gegenzeichnung ermessen zu kénnen, muf ge-
klirt werden, wem der Cegenzelchnende Rechenschaft schul-
det und welche Mittel diesem Rechenschaftsgliubiger zur
Verfiugung stehen, um die ministerielle Verantwortung zu
realisieren., Im Rahmen elner staatsrechtlichen Betrachtung
. miissen dabel irrationale Verantwortlichkeiten {wie z.B.
gegenliber Gott oder der Geschichte) naturgemif aulier Be-
tracht bleiben. :

Alles Handeln der Bundesregierung und ihrer Mitglieder in
Ausilbung verfassungsmiflger Kompetenzen ist eine Emanation
der Staatsgewalt, die nach der demokratischen Grundsatz-
norm des Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG vom Volke ausgeht. Vor-
nehmlich dem Volke, von dem sie ihre Aufgabe und ihre
Macht herleiien, sind demnach der Bundeskenzler und seine
Minister flir ihr amtliches Tun verantwortlich. Das Volk
selbst hat Jjedoch ad hoc keilne und im Fagll der Parlaments-
wahlzs) nur eine mittelbare Mtglichkelit, dle ministerielle

28) Hier durch seine "Aktivblrgerschaft", vgl. v. MANGOLLT-
KLEIN Anm. Y 4 d zu Art. 20, 5. 595; LEIBHCLZ 8. 247.
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Verantwortlichkeit auf normativ- uristischem Wege zu reali-
sieren: es kann einer Reglerungspartei dle stimmen ent-
zlehen und uamit das demokratische Mandat fir die Zukunft
verwelgern. Lle Parlamentswahl ist aber ein summarisches
Votum i{ber die gesamte Regierungspolitik und wird nur in
sehr seltenen FHillen von ger Gegenzelchnung einer einzelnen
Anordnung oder Verfiigung des Bundesprisicenten entschéidend
beeinfluBt werden. Das Volk bedient sich deshalb in erster
Linie seiner parlamentarischen Reprisentation, des Bundes-
tages, um die kontrasignaturmiisige Verantwortung im Einzel-
fall geltend zu machenzg). Deneben sind auch die Organe

der Rechtsprechung berufen, im Namen des Volkes fHir einen
Organakt des Bundespridsidenten von seinen Gegenzeichnern
Rechenschaft zu fordern. Folgt man der hier vorgezeichneQ
ten Unterscheldung der ministeriellen Veranfwortlichkeit
nach der Art und Welse ihrer Eealiéiérung, so ist von

elner parlamentarischen und einer gerichtlichen Verant-
wortlichkeit sls den belden Hauptgruppen der letztlich dem
Volke als dem Triger der Staatsgewalt geschuldeten Verant-

wortung zu sprechen30 .

29) Das Grundgesetz huldigt prinzipiell dem Linkammersystem
(bestr.; zum Streitstand vgl. v. MANGOLDY-KLEIN Vorbeam.
IIT 2 1 vor Art. 50, §. 1005 ff.); der aus welsungsab-
hingigen Mitglliedern der Landesregierungen gebildete
Bundesrat 1st (wie der Reichsrat der Weimarer Republik) .
kein Tell der Volksvertretung und infolgedessen zur
Reallislerung der Ministerverantwortlichkeit nicht von
Verfassungs wegen berufen. inders der Bundesrat des
Kaiserreichs, der als Triger der souverinen Reichsge-
walt neben dem Relchstag Rechenschaftsgliubiger der
Relchsreglerung warj vgl. LABAND Bd, I S. 382 mit Anm. .
1j.v. RONNE 8. 297; 205N 5. 258; v. FRISCH §. 319;
JELLINEK Verfassung und Verwaltung 5. 87; JAGER §5.160
f.3 v. ROTTECK S. 32 f., 52 f£f.; SOHLING S. 75 f.}
HAMMER S. 119 ff.

3o) Dle gingige Unterscheldung von "politischer" und
"rechtlicher" Verantwortlichkeit (vgl. MENZEL EK Anm.
I1 6 b zu Art. 58; HAMANK Anm. B 3 zu Art. 585 MAUNZ
§ a4 II 3, S, 307; ANSCHUTZ Art. 50 Nr. 1, 5. 305%
STIER-SOMLO Relchs- und Landesstaatsrecht S. 607;
MEYER-ANSCHUTZ S. 279 Anm. 24; v. MOHL S. 395 f.}
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Dle parlamentarilsche Verantwortlichkeit
wird vor dem Plenum oder vor den Ausschlissen des Bundes-
tages mit den typisch farlamentarischen Macht- und Kampf-
mitteln verwirkliehtd' « Sie geht ihrem Umfang nach ebenso
welt, wie das Priffungsrecht des CGegenzeichners reicht;
dieses wlederum deckt sich mit dem Kompetenzbereich des
Bundesprésidenten, d.h. mit dem Unfang seines rechtlichen
Kdnnens. Bel reinen Ermessensakten des Bundespriisidenten
hat sich deamnach die Prifung des zustindigen Regierungs-
mitgliedes sowohl auf die Rechtmifigkeit als besonders
auch auf die politische Zweckm¥Bigkelt des Prisidialaktes
zu richten; filir beldes trigt der Gegenzeichner die parla-
mentarische Verantwortung32). Sowelt sich dagegen der Bun-
desprésident selbst nicht von Zweckmifigkeltserwigungen
leiten lassen darf, sind solche Erwigungen auch dem gegen-
zelehnenden Minister verschlossen, der aus diesem Grunde
dem Bundestag flir die Opportunitit des Aktes keine FRechen-
schaft schuldet. So bezieht sich bel der Gegenzelchnung
einer Gesetzesausfertigung die Verantwortung des Kontra-

JELLINEK Verfassung und Verwaltung 5. B7; WURMELING
8. 3743 APELT S. 201, 213 f.; JAGER 8. 164) ist unge-
nau und deshaldb irrefiihrend. Dle als "politisch" be-
zelchnete, auf parlamentarlschem Wege geltend zu
machende Verantwortlichkeit ist nicht minder durch
Rechtsnormen festgelegt und aeshalb "rechtlich" als
dle in einem gerichtlichen Verfahren realisierbare.
Richtig dagegen HATSCHEK 5, 720, 722 f.; Marschall v.
BIEBERSTZIN HAbDStR I 'S. 533 f.4 523 Anm. 103 GEBHARD
Anm. 7 b zu Art. 50; PRAUSNITZER S. 27; v. ROTTECK S.
12 £,

31) Zwischen zwei Wahlperioden nimmt der stdndige AusschulBl
gemiB Art. 45 GG dle Rechte des Bundestags wahr (mit
der in diegsem Zusammenhsng wichtigen Einschrinkung,
daf 1lhm ein MiBtrauensvotum durch Neuwahl eines Bundes-~
ka?zlers gemdB Art. 67 GG versagt 1st, Art. 45 Abs. 2
GG).

32) Vgl. GIESE WRV Anm.% zu Art.50; POETZSCH-EEFFTER Anm.6
zu Art.50; GLBHARD Anm.7 b zu Art.503 ARKDT Anm.2 zu
Art.50; HATSCHEK S. 7223 GIESE Grundrif S. 104; Marschall
v. BIEBFRSTEIN HdbDStR I S. 533 f.j v. MOHL 3. 397;
MEISSNER S. 9L4; JAGER S. 164,
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signierenden susschlieBlich auf die formelle und materielle
Verfassungsmﬁﬁigkeit33) des Gesetzes, nicht dagegen auf
dle politische Richtigkelt und dweckmifigkeit selnes In-
halts, dle der Bundesprisident und folglich auch der gegen-
zelchnende Kanzler oder Minister vor der Ausfertigung ge-
m¥8 Art. 82 GG nicht zu priifen hat3*).

DaB nicht nur der Kanzler , sondern auch ein Bundes-
minilster fdr die von ihm kontrasignierten Organ-
akte des BundespriHsidenten dem Parlament einzustehen hat,
wird mit Recht allgemein anerkannt35), obwohl der Bundes-
tag nicht mehr (wie noch der Reichstag gemi8 Art. 5% Satz
2 WRY) 1in der Lage ist, die Verantwortlichkeit des einzel-
nen Ministers in HuBerster Konsequenz durch seinen Sturz
zu verwirklichen. Die Bedeutung gder Rechenschaftslegung

vor dem Parlament darf nicht in erster Linie an den juri-
stlschen Sanktionen gemessen werden, mlt denen der Bundes-

33) Das sogenannte "materielle Priifungsrecht" des Bundes-
prisicenten wiré heute ganz Uberwiegend bejaht; wgl.
oben 5. 35 Anm. 21. Zu Recht leiten v.MANGOLDT (Art.
B2 ¥r.2,5.442), SCEAFER (5.436) und MUNCH (VVDStRL 16,
3.135) aus Art.58 GG eiln materielles Priifungsrecht auch
fir das gegenzeichnends Reglerungsmitglied her.

34) Entsprechend schon LABAND Bd.2 8,52 f.; GIESE WRV Anm.4
zu Art.50; GIESE GrundriB 5.1053; STIER-SOMLC Reichs-und
Landesstaatsrecht 5.607; SOELING 8.69. Beruht das Cesetz
auf elner Reglerungsvorlage, so ist die Reglerung zwar
fiir dle ZweckmHBigkelt der Vorlage auch nach der Verab-
schiedung des Gesetzes noch parlamentarisch verantwort-
lich, doch hat diese Verantwortung nichts mit den
Rechtsfolgen der Gegenzeichnung zu tun.

35) Vgl. MEKZEL BK Anm. I1 6 b za Art.58; v.MANGOLDT-KLEIN

. Anm. VI 2 & und b zu Art.58, 5.1120 f.; HAMANN Anm. B
3 zu Art.58; MAUNZ § 34 II 3, 8. 307. °
Diese Auffassung steht allerdings in einem merkwiirdlgen
Gegensatz zu der von den Kommentatoren des Grundgeset-
zes vielfach vertretenen Ansicht, die durch Art. 65
Satz 2 GG statulerte Ministerverantwortlichkeit bestehe
nicht derm Parlament gegeniiber. So v.MANGOLDT 1.
Aufl. Art.65 Nr.4, S.350; MEDER BK Anm. II 6 zu Art.65;
GIESE GG Anm. II 3 zu Art. 65; HAMANK Anm. B % zu Art.
€53 KOELLREUITER 5.206; ESCHENBURG DOV 195L 3.199. -
Hiergegen mlt beachtlichen Argumenten: v. BRUNNECK s.
258 f.; v. WICK 5.113 £f.; ULE JZ 1957 S.4206; auf der




_'135 -

tag den Rechenschaftspflichtigen treffen kann; im Alltag
des Staatslebens steht jedenfalls der schwer wigbare,
aber unzweifelhaft vorhandene und wirksame politische
Druck im Vordergrund, der von elner &ffentlichen Kritik
der Volksvertretung, Jja sogar von der Kritlk elner Parla-
mentsminderheit ausgeht.

Aus der weltgespannten Skala jener Mittel, dile dem Parla-
ment zur Geltendmachung der ministerlellien Verantwort-
lichkelt zur Verfligung stehen, seien die wichtligsten her-
vorgehoben:

GemdB8 Art. 43 Abs. 1 GG kdnnen der Bundestag und selne
Ausschiisse die Anwesenhelt jedes Mitgliedes der Bundesre-
gierung verlangen; diese Bestimmung ist nach heute
herrschender Ansicht so auszulegen, daS8 die parlamentari-
schen Gremlen sich nicht mit einem “stummen Dabelsitzen"
der Minilster bescheiden miissen, sondern such deren sach-
liche Stellungrnahme und gegebenenfalls ihre Rechtferti-
gung fordern ktnnen « In besonderen Fregestunden des
Bundestages (§ 111 GOBT, §§ 9, 10 GGO II) ist der einzelne
Abgeordnete berechtigt, kurze piindliche Anfragen en dle
Bundesreglerung zu richten. Finden sich mehrere Fragestel-

Berliner Staatsrechtslehrertagung 1958 FRIESENHAHN

(VVDStRL 16 5.58 f. mit Anm.145, 5.150) und in der

Diskussion BOHMERT (VVDStRL 16 5.142 f.); jetzt auch
- V.MANGOLDT-KLEIN Anm. IV 4 zu Art. 62, 5.1263 f.

36) Vgl. SCHNEIDER EX Anm. II 2 zu Art. 43; GIESE GG Anm.
II 4 zu Art. 433 v.MANGOLDT-KLEIN Anm. III 2 zu Art.
43, 5.936 f.j NAWIASKY Grundgedanken GG S. 89; v.WICK
S.114; ANSCHUTZ Art. 33 Nr.1, 5.213; Marschall von
BIEBERSTEIN HdbDStR I S. 536. A.A. GEBHARD Anm. 2 zu
Art.33; hatte sein Elnwand, es sel liberfliissig, eine
Rechtspflicht zur Stellungnahme anzunehmen, da der
drohende Vertrauensentzug einen ausreichenden politi-
schen Druck gegen einen allzu schwelgsamen Minister
darstelle, unter der Welmarer Relchsverfassung elne
gewlisse Berechtigung, so gllt das heute nicht mehr,
da der einzelne Minister nicht zum Rucktritt gezwungen
werden kann.
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ler zuo einer Gruppe ven bestimmter Mindestgréﬁes?) zusam-
men, 50 ktnnen sie die Kegierung durch schriftlich einzu-
reichende Xleine und GroBe Anfragen um die gewiinschten Aus-
kiinfte und 3tellungnahmen ersuchen (§§ 110, 105 GOBT,

§§ 6 - 8 GGO II). Zwar 1st dle Bundesregierung und speziell
der sachlich zustidndige Minister, dem die Beantwortung in
der Regel obliegt (§§ 6, 7 und 9 GGO II), in keinem Fall

zu einer Antwert oder elner Information rechtlich ver-
pflichtetBS). Umn aber das Parlament nicht zu schirferen
MaBnahgen herauszuferdern, wird sich die Reglerung im Ee-
wuBtsein ihrer letztlichen Inferioritidt, unter Uamstinden
auch sus demckratischer Loyalitit gegeniiber einer Parla-
mentsminderheit, meist zu einer Antwort bereitfinden.

Lehnt sie dagegen die Beantwortung einer GCroBen Anfrage'
ab, so kann sie nicht verhindern, da8 ﬁber'den Gegenstand
der Anfragé im Plenum beraten wird {(§ 108 GOBT). Hier wie
auch sonst hat éer Bundestag das Hecht, Uber eine Resolu-
tion zu beschlleBen, In der das Verhalten von Regierungs-
mitgliedern ausdrlicklich mifbilligt wird3?), Wihrend ein
solches MiBbilligungsvotum ohne unmittelbare Rechtsfolgen

317) Bei der Xleinen Anfrage muB die Zahl der Fragesteller
mindestens einer Fraktionsstirke (z.Zt. 15 Abgeord-
nete) entsprechen, wkhrend dle Grofe Anfrage die Unter-
schrift von 30 Abgeordneten erfordert, §§ 110, 105 GOBT.

38) Dies ergibt sich fiir die GroBe Anfrage aus § 106 GOBT,
gilt aber auch flir die Kleinen und mindiichen Anfra-
gen; vgl. LECHNER-HULSHOFF, Anm. 3 zu § 110 GUBT und
Anm. 2 zo § 111 GOBT, sowle v. MANGOLDT-KLEIN, Anm.III
2 zu Art. b3, S. 937.

39) Resolutionen dleses Inhalts, mSgen sie sich gegen eine
spezlelle Handlung oder gegen dle gesamte Amtsitihrung
des Reglerungsmitgliedes richten, werden iiberwlegend
fiir zulHssig gehalten; vgl. v. MANGOLDT-XLEIN Anm. IV

" zu Art. 67, S. 1301 - 13033 MAUNZ § 25‘I,6, S. 312;
KCELLREUTTER S. 2073 SCHLCOCHAUER S. 673 JELLINEK
VVDStRL 8, S. 653 SCHNEIDER VVDStRL 8, S. 28 f£.3
FRIESENHAEN S. 5é f., 8. 150% v. WICX 5. 114%; anonyme -
Glosse in ABR 76 S. 338 ff.; a.A. MUNCH 5.179 f.
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fir den getadelten Minister bleibt, vermag ihn das Parla-
ment bel der ktatberatung auf gleichsam "kaltem" Wege
enpfindlich zu treffen, indem es die teantragten Ressort-
zuwelsungen nicht bewilligt., Der Rechenschaftsforderung
des Bundestages kann ferner die Einsetzung eines Unter-
suchungsausschusses gemd8 Art. W4 GG dienenL"o + Veranlaft
die Kritik an einem gegengezelchneten Prisidialakt den
Bundeskanzler, nach Art. 68 GG um das Vertrauen des Farla-
ments nachzusuchen, so kann ihm der Bundestag das erbetene
Votum verweigern, was den Kanzler allerdings ebensowenig
zum Ricktritt zwingt, wie er verpflichtet 1st, einem Er-
suchen des Bundestags zu entsprechen, dem Bundesprisiden-
ten einen Minister seines Kabinetts zur Entlassung gemiB
Art. 6L Adbs. 1 GG vorzuschlagehu1). Im #HuBersten Falle
kann der Bundestag die Regierungsverantwortlichkeit da-
durch realisieren, daB er dem Bundeskenzler nach Vorschrift
des Art. 67 GG das MiBtrauen susspricht, indem er einen
neuen Kanzler wihlt. Das fundamentale Recht jeder Volks-

Lo) Zu Unrecht sieht Marschall ven BIEBERSTEIN (HdbDStR I
8. 536) in der THtigkelt eines Untersuchungsaunsschus-
ses dle bloBe Vorbereitung elner parlamentarischen
Rechenschaftsforderung; richtig dagegen v. MANGOLDT
1. Aufl, Art. 58 Nr. 2, S. 3143 v. MANGOLDT-KLEIN Anm.
IT 3 zu Art. Wby S. 94%1; ANSCHUTZ Art. 50 Nr. 1, S.306;
GIESE WKV Anm. 4 zu Art. 50; SCHMITT S, 340; STIER-
SOMLO Relchs~ und Landesstaatsrecht S. 607; PRAUSNITZER
S. 29; v. WICK 5. 114,
41} Gegen die verfassungsrechtliche Zuldssigkelt derartiger
Antriége bestehen keine Dedenkenj vgl. v, MANGOLDT-KLEIN
“Anm. IV 3 zu Art. 67, S. 1302 f.3; v. BRUNNECK 5. 258
v. WICK 5. 114%; anonyme Glosse in AGR 76 S. 341 f.;
Berlicht in AR 75 5. 346, Die gegenteillge Auffassung
MUNCEs (8. 187) {iberzeugt nicht.

Der 1. Bundestag hat die im Sommer 1950 ven der Opposi-
tion elngebrachten EntschlieBungsantrige, der Bundes-
kanzler mige dem Bundesprdsidenten die Entlassung des
Bundeswirtschaftsministers und des Bundesfinanzmini-
sters vorschlagen (Bundestagsdrucksachen 1176 und
1299), nach grundsitzlicher Debatte im Ergebnis dadurch
fir zuléssig erkliirt, daB er sie sachlich behandelt

und mit Stimmenmehrheit ebgelehnt hat (Stenographische
Berichte S. 30331 ff., 3037 ff.).
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vertretung'eines demokratischen Stasztes, dle Regierung ab-
zuberufen, ist zugleich der notwendige SchluSstein in dem
Geftige der parlamentarischen Verantwortlichkeit.

Die gerichtliche Verantwortlichkelt besteht
im Gegensatz zur parlamentarischen niemals fiir die poli-
tische Zweckmifilgkelt eines gegengezeichneten PrHisidial-
aktes, sondern stets und ausschlieBlich fiir selne Gesetz-~
und VerfassungsmdBigkelt. In der Staatspraxis wird sie
nur duBerst selten realisiert. Vor dem Parlament wird der
Gegenzelchner immer auch perstnlich in Anspruch genommen;
jede Rechenschaftsforderung der Volksvertretung fithrt zu
elnem Kampf der politischen Gewalten im Staate und kann
mit dem Sturz der Reglerung enden. Vor den Gerichten da-
gegen ist dle perstnliche Inanspruchnahme flir dle Recht-
mEBligkeit elnes Organakts ein seltener Ausnahmefall. So-
welt Organakte des Bundesprisidenten {iberhaupt justiziabel
sindha), wird ihre Rechtm#Bigkelt regelmiBig in verfas-
sungs- oder verwaltungsgerichtlichen Anfechtungsverfahren
oder such inzidenter in Prozessen anderer Cerichtsbarkel-
ten nachgepriifty ohne daB8 sich die Frage nach der Verant-
wortlichkeit des Aktautors oder seiner Gegenzeichner
stellt. Die geringe Bedeutung, dle dem justizfdrmiger Ver-
fahren bel der Geltendmachung der ministeriellen Verant-
wortlichkeit seit jeher zukam, hat sich unter dem Bonner

- Grundgesetz noch weiter dadurch gemindert; def es eine

staatsrechtliche Ministeranklage vor elnem Verfassungsge-
richt, wle noch in Art. 59 WRV vorgesehen, nicht mehr gibt

42) Auf die Frage der sogenannten "Gerichtsfreien Hohelts-
akte" kann im Rahmen dieser Untersuchung nicht ndher
eingegangen werden; vgl. hierzu die gleichnamige
Schrift von SCENEIDER sowle oben S. 108 Lnm. 17.

43) Der Parlamentarische Rat hat hier die Folgerung aus
der z.T. schon im Kalserrelch erkannten Tatsache ge--
zogen, daB sich in einem Verfassungssystem mit parla-
mentarischer Ministerverantwortlichkeit ein gericht-
liches Verfahren zum Zwecke der Rechenschaftsforde-

%3)
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Heute muB ein Kanzler oder Minister filir die von 1hm gegen-
gezeichneten Prisidialakte lediglich den ordentlichen 2i-
vil- und Strafgerichten nach MaBgabe der allgemeinen Ge-
setze einstehen. Bel der strafgeridhtlichen Verantwort-
lichkelt - hier sind btesonders die §§ 60 - 109 a StGB von
Pedeutung - 1st allerdings zu beachten, deB sich die Bun-
desregierung {iblicherweise in ihrer Mehrheit aus Abgeord-
neten des Bundestages zusammensetzt, gegen die eln Straf-
verfahren nur unter den erschwerten Voraussetzungen des
"Art. 46 Abs. 2 - 4 GG elngeleitet und durchgefiihrt werden
darf. Im Rahmen der zivilgerichtlichen Haftungkh) gllt §
839 BGBH in Verbindung amit Art. 34 GG, so daB elne etwa be
grilndete Ersatzpflicht auf den Fiskus abgewidlzt ist, des-
sen Rlickgriff der schuldige Minister allerdings unter Um-
stinden gewirtigen muB (Art. 3% Satz 2 und 3 GG). Da der
Bundesprisident innerhalb selnes Kompetenzberelches jedoch

in aller Regel nur das Interesse der Allgemeinheli wahrzo-
nehmen hat, wird sich ein Einzelner nur selten mit Erfolg
auf dle Verletzung einer ihm gegeniliber bestehenden Amts-
pflicht berufen kénaen.

Von Disziplinargerichten kann ein Minister dagegen nilcht
zur Kechenschaft gezogen werden, da es eln Dlenststraf-
verfahren gegen Mitglieder der Bundesregierung nicht gibt.

rung eribrigt; vgl. v. FRISCH S. 155; LABAND DJZ 1901

.S, 23 SCHMITT 5. 239; JAGER S. 164. - Dies mag auch
der Kritik KOELLREUTTERs (5. 201} entgegengehalten
werden, der dle Frage stellt, warum das "paplerne
Schwert" der verfassungsgerichtlichen Anklage nur den
Bundesprisicenten und nicht auch den gegenzelchnenden
Kanzler bedroht. -

W) sur zivilgerichtlichen Verantwortlichkelt der ober-

sten Staatsorgane fir ihre Amtshandlungen vgl. MUNCH
S. 2203 v. MANGOLDT-KLEIN Anm. III 1 b zu Art. 34,
5. 8303 PRASS S. 3233 STIER-SOMLO Reichs- und Lances-
staatsrecht S. 6093 WURMELING 5. 376 f.; Marschall v.
BIEE%RSTEIN HAbDStR I 5. 525 Anm. 173 POHL H@bDstR I
3. 2.
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Das folgt ohne weiteres aus der besonderen staatsrechtli-
chen Stellung des Ministers, der kein Beamter 1ist und
keinem Dienstvorgesetzten Gehorsam schuldet, und ist iber-
dles in § B des Bundesministergesetzes vom 17.6.1953“5)
gusgesprochen.

Sowelt eine gerichtliche Ministerverantwortlichkeit begriin-
det 1st, iiberdauert sie im Gegensatz zur parlamentarischen
Verantwortlichkeit, die untrennbar mit der staatsrechtli-
chen Funktion des Gegenzeichners verkniipft ist, dessen Amt.
Wihrend ein entlassener Kanzler oder Minister der Volks-
vertretung nicht mehr Rede und Antwort zu stehen braucht,
bleibt er vor den Gerichten im bisherigen Umfang verant-
wortlich. In dem gar nich% so seltenen Fall, daB zugleich
mit dem Ministeramt auch sein Abgeordnetenmandat endet,
wird die gerichtliche Verfolgung durch den Wegfall der par-
lamentarischen Immunitdt nunmehr tiberhaupt erst uneinge-
schrénkt méglich. ‘

Eine Untersuchung iiber die Verantwortlichkelt der Regleren-
den vor dem Volke auf_die Ertrterung der gesetzlich fixier-
ten Migliehkeiten einer Rechenschaftsforderung durch Parla-
ment oder unabhingige Gerichte zu beschrinken, hieBe die
Fealitdt des staatlichen Lebens der Gegenwaft verkennen.
e politischen Michte, von denen der moderne demokra-
tische Stast. geprigt wird, sprengen das tberkommene Schema

‘der drei- oder filinfgeteiltén Staatsgewalt, Man mag dariiber

streiten, ob die traditionellen Begriffe der "Leglslative",
MExekutive® und "Judikative" heute wirklich nicht mehr ent-
halten als formelhafte und abstrakt konstruierte "bezelch-
nungen fiir staatliche Funktionsbereiche", wle Werner WEBER
peint 6}; kaum zu leugnen ist jedenfalls, daB das Volk

L5} BGBL. I 5. WO7. -
L&) WEBER Spannungen H5. 42.




nileht mehr nur durch seine staatsrechtlichen Institutionen
"herrscht", sondern zu elnem sehr wesentlichen Teil auch
durch dle zahlreichen sozialen Machtgruppen, in die es
sich gegliedert hat. Partelen, Kirchen, Gewerkschaften und
Wirtschaftsverbinde, um nur einige der besonders wichtigen
sozilalen Gewalten anzufithren, sind seilt 1945 in einem his-
her nlcht gekannten MaBe zu staatspolitischen Potenzen ge-
wordenh?). Ihr lenkender und kontrollierender EinfluB euf
dle Tdtigkelt der Bundesregierung ist juristisch schwer
faBbar, aber nichtsdestoweniger hiochst real. Die Medien
einer durchweg interessengebundenen modernen Publizistikkeh
das bischéfliche Hirtenwort, der Streikaufruf der Gewerk-
schaften und dle Prelspolitik wirtschaftlicher Machtkon-
zentrationen kénnen als prignante Belspiele dafiir gelten,
welche vielfdltigen und de facto wirksamen Mittel den
sozialen Machtgruppen zur Verfiigung stehen, um die Regie-
rung in die Schranken zu fordern. Daneben welB sich die
sogenannte &ffentliche Meinung welt besser in Szene zu
setzen, seitdem dile Methoden der modernen Dempskopie ihre
Analyse erlefchtern und sich in stelgendem Mafe auch Staats-
miinner der Institute fiir Melnungsforschung bedienen, um

'47} Eine Analyse dieser Entwicklung und ihrer Grlinde unter-

nimmt WEBER, Spannungen 3. 39 ff., insbes. 5. 49 ff.;
vgl. ferner auch PETERS 8. 240 f.; KRUGER S. 1217 ff.;
FRIESENHAHEN 5. 27 ff. und die dort unter Anm. %6 Ge-
nannten; KAISER VVDStRL 16, 3. 140 f.; iber die be-
herrschende Stellung speziell der politischen Partei-
.en elngehend LEIBHOLZ 5, 86 {f. mit welteren Litera-
turnachwelsen. Wenn auch der politische Einfluf von
Massenorganisationen nlemals grofer war als heute, so
1st doch die Tendenz, dem Volkswillen auferhalb der
staatsrechtlich-institutionellen Bahnen Geltung zu
verschaffen, nicht eben neuj schon KOSTER (1921, 5.30
f.) stellt neben dle parlamentarische eine "sozlale"
Verantwortlichkelt der Reglerung gegeniiber der durch
sozlale Machtgruppen gestalteten "dffentlichen Mel-
nung".

L8) Hie%zu schon 1847 DAHIMANN: "Dde frele Presse ruft die
Handlungen der Minlster tiglich vor den Richterstuhl
der 8ffentl ichen Melnung." (S. 106).
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die Stimmung des Volkes zu erfahrenkg). Der normativen
Staatslehre stellt die wissenschaftliche Bewdltipgung
dieser FPhinomene eine Aufgabe, dile nur mit Hilfe sczieclo-
gischer Erkenntnlsse und Methoden zu ldsen seln wird. Es
ist hler nicht der Ort, einen derartigen Losungsversuch
zu unternehmen; es mag dle Erkenntnls genligen, daf sich
die ministerielle Verantwortlichkelt gegeniiber dem Volk
auch auBerhalb juristischer Regelungen 1m faktisch-sozia-
len Sinne verwirklichen kann.

Die beherrschende Position der Bundesreglerung im Verfas-
sungsleben verdunkelt eln wenig den staatsrechtlichen
Grundtatbestand, daf das Grundgesetz den Kanzler und selne
Minister zwlschen das Volk (bzw. seine parlamentarische
Repriésentation) und den Busidesprésldenten gestellt hat.
Aus dieser Intermedldren Stellung der Reglerung ergeben
sich fir sie verfassungsrechtliche Wechselbeziehungen zur
Volksvertretung wie auch zum republikaenischen Staatscber-
haupt, Dle Regierung tr&gt einen Januskopf; dies wird auch
bel der Gegenzelchnung pridsidialer Organakte deutlich.
Folgte die Untersuchung bisher der Blickrichtung auf das
Volk, so bleibt nunmehr zu erdrtern, ob die kontrasigna-
turmiBige Unterschrift eines AngehSrigen der Bundesre-
gierung fiir ihn Rechtsfolgen auch im Verhiltnis zum Bun-
desprisidenten mit sich bringt.

49} REDSLOB konnte von der dffentlichen Meinung noch als
einem "regellosen, unbestimmten Phinomen" sprechen
(3. 19); heute éringt sich angesichts des immer st&r-
ker werdenden Trends zur Erforschung der unmittelbaren
Volksmeinung bereits die Frage auf, ob das Parlament

- seinen Anspruch, in allen Fragen den Volkswillen zu
repriésentieren, suf dle Dauer behaupten kann. nine
-krltische Auselnandersetzung mit den verfassungspoli-
tischen Problemen der Demoskopie enthdlt die Schrift
von HENI{IS: Melnungsforschung und reprisentative
Demckratie; Tiibingen 1957.
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Bedaunerlicherwelse wird dlese Frage im jlingeren Schrift-
tun allgemein vernachlissigt. Der kenstitutionell-
monarchischen Staatsauffassung bedeutete es eine Selbst-
verstindlichkelt, daB der Minister - noch 1m elgentlichen
Wortsinne "Diener" des Monarchen - flir sein gesamtes Tun
dem Herrscher Rechenschaft schuldete. Auch unter der
ersten republikanischen Verfassung Deutschlands wurde
eine ministerlelle Verantwortlichkeit gegeniiber dem
RKeichsprisidenten Uberwiegend anerkannt50 i das 1n Art.
53 WRV statulerte Recht des Reichspr#sidenten, aus frei-
em Entschlu8 elnen Kanzler oder Minister zu entlassen,
galt als wichtigstes Mittel zur Realisierung dieser
Verantwortlichielt. Das Grundgesetz hat dem Staatsober-
haupt die Alleinherrschaft Uber den Bestand der Reglerung
genommen; dies mag ein Grund dafiir seln, daB es um die
Rechenschaftspflicht der Minister vor dem Staatsprisiden-
ten st1ll geworden ist. Nun hingt aber die Existenz einer
Verantwortlichkeit nicht davon ab, ob und in welchem Um-
fang sle sich mit rechtlichen iwangsaoitteln geltend ma-
chen 1i8t, denn Durchsetzbarkelt ist keln Kriterium des
Rechts; infolzedessen kionnen auch die erheblichen Macht-
einbuBen, dle der Bundesprisldent im Verhiltnls zum Reichs-
pr&sidenten der Welmarer Republik hat hinnehmen missen,
die Frage einer lhm geschuldeten Verantwortung im Kern
aicht beriihren.

50) Vgl. ANSCEUTZ Art. 53 Nr. 6; HATSCHEK S. 629 £.;
Marschall von BIEBERSTEIN HdbDStR I S. 541 f£f.3
JAGER S. 164; GRASSMANN 5. 453 PRAUSNITER 5. 373
v. ROTTECK 3. 55; auch STIER-SOMLO {(HdWB 3. 77)
bejaht eine gegeniiber dem Staatsoberhaupt bestehen-
de Rechtspflicht, wenn er sle auch nicht als
Ministerverantwortllichkeit bezeichnet wissen will.
Ablehnend: JELLINEK Verfassung und Verwaltung 5.87;
THOMA HAbDStR I S. 507; WURMELING S. 377.
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Tatsichlich besteht auch heute eine Verantwortlichkelt

der gegenzelichnenden Leglerungsmitglieder vor dem Bundes-
prasidenten. 5ie ist der beamtenrechtlichen Verantwortlich-
keit des Sachbearbeiters gegeniiber seinem Vorgesetzten
ghnlich and wird deshalb mit einer gewissen Berechtligung
auch "dienstliche Verantwortlichkeit" genannt51 . DaB die
Regilerung und ihre Mitglieder keiner Befehls- oder Wel-
sungsgewalt des Bundespridsldenten unterworfen und inso-
welt von der gewdhnlichen Beasmtensubordination weit ent-
fernt sind, ist in diesem Zusammenhang unerheblich, da

die dlenstliche Verantwortlichkeit auch im Rahmen eines
Eeamtenverhiltnisses vornehmlich dort entsteht, wo der Be-
amte nicht lediglich Befehle ausfiihrt, sondern mit der Frel-
helt des selbstdndigen Sachbearbeiters tdtig wird. Wie

aber andererseits die Freiheit nur in einem pflichtgebun=-
denen Unterordnungsverhiltnis Veréntwortung erzeugen Kann,
so sind auch die Mitgl;eder der BundéSregierung dea Bundes- .
prisidenten "unterstellt" und - cum greno salis - "dienst-
verpflichtet"; das folgt aus dem formalen Fang des Stasts-
oberhauptssz) in Verbindung mit selnem faktischen Angewie-
sensein auf den Rat der Reglerung in fast allen Angelegen;
heiten seiner Kompetenz. In der staatsrechtlichen Praxis
sind die wenlgsten Organakte Ges Bundesprisldenten Akte
seiner elgenen Inltiativej wie im Bundestag, so {iberwie-
gen auch in der Prisidialkanzlei die Eegierungsvorlagen.
Schon zus dlesen Grunde ist der Bundesprisident hiufig
nicht in der Lage, die Recht- und ZweckmiBigkeit eines thm
angesonnenen Hoheltsaktes mi%t eigenen Mitteln zu beurteilen.
Gelegentlich mag er scgar an der Opportunitit einer von

ihm selbst erwogenen Mafnahaxe Zweifel hegén, weil er ihre
Luswirkungen ohne riihere Lenntnls der Regierungskonzeption

51) Vgl. Marschall v. BIEBERSTEIN HAbDStR I S. Sh2.

52) Immerhin ist es der BundespriZsident, der den Fe-
gierungschef und seine Minister ernennt und entlis
(Azt. 63, 64 und 67 GG). :
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nicht zu ilberschauen vermag. In jedem Falle obliegt es dem
Kanzler oder dem zustindigen Fachminister, dem zu diesem
Zvweck elne sachkundige Ministerialbeamtenschaft zur Seite
steht, alle <weifelsfragen rechtlicher oder politischer
Art selbst zu priifen. Er 1st gehalten, alle seine Kennt-
nisse und Mittel in den Dienst des Bundesprisidenten zu
stellen, um dessen organschaftliches THtigwerden m8glichst
gut und erfolgreich zu gestalten. Durch die Gegenzeichnung,
die bezeichnenderweise zu ertellen 1st, bevor die Urkunde
dem Bundespridsidenten zur eigenen Unterschrift zugeleitet
wird53), verblirgt sich der Jewellige Minister dem Staats-
cberhaupt - ebenso wie dem Volk - fiir die Rechtﬁaﬁigkeit
und in der Regel auch fiir die Nitzlichkeit des gegenge-
zelchneten Aktes. '

Es 1st richtig, daB der Bundesprisident nur sehr begrenzte
Moglichkeiten hat, die ihm geschuldete Verantwortung des
Gegenzelchnenden zu realisieren: entlassen kann er aus
eigener EntschlieSung elnen Bundeskanzler iiberhaupt nicht
und einen Bundesminister nur unter Gegenzeichnung des Bun~
deskanzlers; normalerweise 1st er darauf beschréinkt, Kanz-
ler oder Minister "kommen zu lassen", sie zu Vortrag oder
Berlcht aufzufordern. Trotzdem braucht der Bundesprisident
nicht zu befiirehten, daB8 die Regierung unter Ausnutzung
selner schwachen Position ihre Verantwortlichkelt ihm
gegeniiber nicht ernst nimmt und leichtfertig gegenzeich-
net; dank der Tatsache, daB jede Gegenzeichnung zugleich
auch elne ministerielle Verantwortlichkelt vor dem Volk
uﬁd spezlell vor dem Bundestag begriindet, dessen Rechen-
schaftsforderung keln Kanzler oder Minister ignorieren
kann, 1st dem Staatsoberhaupt auch ohne eigene Machtkom-
petenzen dle Gewdihr gegeben, daB dle gegenzeichnende
Unterschrift nicht ohne vorherige sachliche Priifung ge-

53) Vgl. § 29 GOBReg und oben S. 114 ff.
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leistet wird. DaB bel dieser Priifung das zustindige Regle-
rungsmitglied nach M@glichkeit den polltischen Wiinschen

des Bundestages Rechnung tragen wird, soll nicht verkannt
werden, ebensowenig, daB diese Wiinsche sich richt immer

mit denen des Bundesprisidenten zu decken brauchen. Immer=-
hin wird der Bundesprisident in der Regel keine Veranlas-
sung haben, einen Gegenzeichner zur Verantwortung zu ziehen,
wenn Parlament und OffentlichXeit den gegengezelichneten
Prisidialakt gebillligt haben; er wird deshalb auch nur in
seltenen Ausnahmefillen den "status imperfectus" der ihm
geschuldeten dienstlichen Verantwortung als Mangel empfinden.

b. Eechtsfolpen fiir den Bundesprisidenten

Nachdem filr den gegenzeichnenden Kanzler oder Minister aus
der schlichten Tatsache seiner aktiven Mitwirkung beim Za-
standekommern elnes Prisidislaktes seine Verantwortlichkels
gefolgert werden konnte, soll sich das Interesse der Unter-
suchung nunmehr darauf riechten, ob die Kontrasignatur eine
kumnlative Verantwortung von Reglerung und Staatsoberhaupt
vor dem Volke*) schafft oder ob die ministerielle Unter-
schrift geeignet 1st, den Bundesprdsidenten von eigener -
Verantwortung zu entlasten. Ist der Gegenzelchnende
neben dem Staatsoberhaupt oder an seiner
Stelle fir den kontrasignierten Prisidialakt verant-
wortlich? Usm diese Frage geh%t es, wenn von den Rechtsfolgen
der Gegenzelchnung fir den Sundesprisidenten dile Rede ist.

Der Bundesprisident ist als Staatsoberhaupt einer demo-
kratischen Republik im Grundsatz einer eigenen Verantwor-

54) Fir dle sogenannte dienstliche Verantwortlichkelt des
Gegenzelchners vor dem Bundesprisidenten stellt sich
eine solche Frage naturgem#B nicht; von ihr ist im
folgenden nicht die Rede. ’
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tung durchaus fihig; diese bereits frﬁherss) erkannte Tat-
sache setzt die Verfassung in den Stand, iiber die Verant-
wortlichkeit des Présidenten nach Zweckm¥Bigkeltsgesichts-
punkten zu disponieren. Die Fassung des Art. 58 GG 1ligt
allerdings nicht erkennen, In welchem Sinne das Grundge-
setz die Frage der prisidialen Verantwortlichkeit geregelt
wlssen will. Erginzt man jedoch - elner in der Literatur
mehr oder weniger stillschweigend geilbten Methode folgendsé)-
den Wortlaut des 4rt. 58 Satz 1 GG um Satz 2 des Art.S50 WRV:
"durch die Gegenzelchnung wird die Verantwortung
Ubernommen'
so scheint mit dem Begriff "ibernehmen" auch Uber die Ver-
antwortung des Staatsobérhaupts etwas ausgesapgt zu selin;
definiert man nfmlich mit EICHTER57) "Ubernehmen" als "das
Nehmen einer Last, welche bisher von einem anderen getra-
gen warde", so wirkt die Gegenzeichnung fiir den Bundes-
présidenten privativ, verantwortungsbefrelend. Elnem ge-
legentlich auch in der Rechtswlssenschaft zu begegnendem
laxeren Sprachgebrauchsa),zum Trotz 1st diese Begriffs-
interpretation der "Ubernshme"™ die philologisch allein
exakte. Will man demnach die Weimarer Natlonalversamm-
lung keiner.sprachlichen Nachlissigkelt zeihen, so muB
die erginzende Heranzlehung des Art. 50 Satz 2 WAV, tiber
deren Richtigkelt und Notwendigkelt an spiterer Stelle noch
ein kritisches Wort zu sagen ist, zu dem Ergebnis fihren,
daB der Bundespridsident durch dle Cegenzelchnung von

eigener Verantwortung entlastet wird.

55} Vgl. oben S. 17.

56) Sehr deutlieh v. MANGOLDT 1. Aufl. Art. 58 Nr.2, 5.3%3.

57} Eichter 5. 56é.

€8) So findet sich im Zivilrecht vereinzelt noch immer die
Gegenliberstellung von kumulativer und privativer Schuld-
iibernahme, obwehl mit den Begriffen Schuldbeiltritt ung
Schuldiibernahme die Verschiedenartigkeit der Rechts-
figuren richtiger, klirzer und schtiner bezeichnet wer-
den kann.
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Nan gibt es, nach der Art ihrer Geltendmachung geordnet,
eine ganze Skala von Veraniwortlichkeiten, die ein Kanz-
ler oder Minister durch seine Gegenzeichnung auf sich
nimnt: dle Verantwortlichkelt vor den Gerichten, vor dem
Bundestag, vor den sozialen Machttrigern im Staste und
vor der unmittelbaren Volksmeinung. Scllte der Bundespri-
sident bei selner orgenschaftlichen THtigkelt nach ord-
nungsmiBiger Cegenzeichnung;g) aller dieser Verantwort-
lichkeiten ledig, mit anderen Worten absolut unverant-
wortlich sein? Dlese Frage 1st elner niheren Priifung wert.

Wendet man sich zun#ichst der gerichtlichen Verantwortlich-
keit zu, so fHd1lt auf, daB berelts in demselben Absehnitt
des Grundgesetzes, in dem das Erfordernis der Gegenzeich-
nung selnen Flatz gefunden hat, eine massive gerichtliche
Senktion gegen den Bundesprisidenten vorgesehen 1st. Art.
61 GG gibt dem Bundestag und cem Bundesrat die Mdglich-
kelt, den Bundesprislidenten wegen vorsitzlicher Verlet-
zung des Grundgesetzes oder eines anderen Bundesgesetzes
vor dem Bundesverfassungsgericht anzuklagen; das Bundes-
verfassungsgerleht kann den Bundesprdsidenten im Falle
eines Schulédspruches selnes Amtes fiir verlustig erkliren.
Weder dem Wortlaut noch dem Sinn oder der Entstehungsge-
schlichte dieser Verfassungsbestimmung 14Et sich entnehren,
daB dle hier vorausgesetzte und realisierbar gemachte

_ présidiale Verantwortang auf solche Fille beschrinkt ist,

in denen der Bundespridsident einem Gegenzelchnungszwang
nicht unterllegt oder sich bewufit iiber lhn hinwegsetzt.

- War schon 1n der Welmarer Republik {iberwiegend anerkannt,

daB der Président auch fiir ordnungsgemiB gegengezeichnete
Akte nach der entsprechenden Vorschrift des Art. 59 WRV

£9) Soweit ein nlcht gegenzeichnungspflichtiges Verhalten
des Bundespridsidenten von dem zustindigen Reglerungs-
mitglied gebllligt worden 1st, gelten aiese Frage und
die im folgenden versuchte Antwort entsprechend. -




6o)

vor dea staatsgerichtshof angeklagt werden konnte y SO
hat sich olese Ansicht fiir Art. 61 GG mit umso grferea
Recht allgeaein durchgesetzt61), als es die Mﬁglichkeit
elner staatsrechtlichen iAnklage des gegenzeichnenden Ke-
glerungsmitgliedes, wie sie ebenfalls in Art. 59 WRV vor-
gesehen war, heute nicht mehr gibt.

Die Gegenzeichnung kann welterhin auch die Verantwortlich-
kelt des Bundespridsidenten vor den ordentlichen Zivil- und
Strafgerichten nicht ausschliefen, dle neben der durch
Art. 61 GG statuierten Pflicht zur Rechenschaftslegung vor
dem Verfassungsgericht uneingeschridnkt bestehen bleibtsz).
Der republikanische Staatsprisident ist nicht "legibus
solutus"; mlt gewlssen verfahrensrechtlichen Modifikationen
die sich aus seiner Funktion als primus Inter pares recht-
fertigen, unterliegt er den allgemeinen Gesetzen und amuB
sich fiir eventuelle Hechtsbriiche vor den ordentlichen Ge-

richten verantworten .

6o) Vgl. ANSCHUTZ Art. 50 Nr. 1 und Art. 59 dr. 1; GIESE
WRV anm. % 2a Art. 503 GEBHARD Anm. 7 b zu Art. 50;
NAWIASKY Grundgedanken WRV S. 82 f.; GMELIN 8. 112;
APELT S. 201; POHL HAbDStR I 5. 4B1; WURMELING 5.375 f.;
GRASSEANN_E. 243 a.a, offenbar v. FREYTAGH-LORINGHOVENW
3. 134, 136.

61) Vgl. MENZEL BK Anm, II 6 b zu Art. 58 und Anm. II 2 zu

hrt. 61; v. MANGOLDT-XLEIN Anm. III 1 zu Art. 58, S.1109,

und Anm. II 2 zu Art. 61, 5. 1184; GIESE GG Anm, II 2
zy Art. 613 EAMANN Anm. B 2 zu Art. 61; MAUNZ-DURIG
Anm. 1 zu Art. 58, S. 1; MAUNZ § 34 II 3, S. 307;
KOELLREUTTER 3. 201; SEIFERT-GEEB I & 10 Bi. 140 1
PRASS 5. 323.

62) 50 mit Recht v. MANGOLDT-KLEIN Anam. IIT 1 zu Art. 61,
S. 1487; MENZEL BK Anm, II 4 zu Art. 61; MAUNZ-DURIG
Anm. 1 FuBn. 1 zu Art. 58, 5. 2.

63) 30 1st elne strafrechtliche Verfolgung gem#B Art. 60
Abs. 4 GG nur unter den erschwerten Veraussetzungen des
Art. 43 Abs. 2 - 4 GG mbglich.

64) Vgl. MENZEL BK Anm. II 6 b zu Art. 58; v. MANGOLDT-
KLEIN Anm. V 2 2zu Art. 60, 3. %182 f., und fnm. VI 2 b
zu Art. 58, 3. 112%; GIESL GrundriB 8. 89; STIZR-SOMLO
Relehs- und Landesstaatsrecht 5. 608 f,; GMELIN 8.112;

63)

S
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Noch ueniger vermag die Gegenzelchnung den Bundesprisiden-
ten einer Kritik der offentlichen Melnung an selner Amts-
fitlhrung zu entziehen. Zwar scheint die deutsche Offent-
lichkeit, sowelt sich das nach zehnjihrigem Eestand der
pundesrepublik schon iibersehen 1HB8t, bereit zu seiln, den
Bundesprisicenten als Reprisentanten der Wiirde und Einheit
des Staastes anzuerkennen und dementsprechend im Machtkampf
der Interessen zu neutralisieren; eine im Volkscharskter
angelegte Autorltdtsfreudigkeit und die gliickliche Amts-
fithrung des ersten Bundespridsidenten miigen zu dieser Ent-
wlcklung in gleicher Weise beigetragen haben. Eine juri-
stische CGarantle gegen dle gleichwohl stets verhandene
Gefahr, darch eine unpopulZre MaBnahme in den Brennpunkt
der &ffentlichen Kritik zu geraten oder fiir den in einer
Einzelfrége bezogenen Standpunkt von einer der sozlalen
Msehtgroppen im Steate attackiert‘Zu werden, kann jedoch
auch die ministerielle Gegenzelchnung dem Bundesprisiden-
ten nicht geben.

Anders steht es mit der vor den Institutlonen des Bundes-
tages mit parlamentarlschen Mitteln auszutragenden Verant-
wortlichiteit. Hier entlastet die Gegenzeichnung des zu-
stdndigen Regierungsmitgliiedes in der Tat den Bundesprisi-
denten von eigener Verantwortung und bewahrt ihn davor,
den gewihlten Vertretern des souverinen Volkes fiir seine
Anordnungen und Verfilgungen persaniich einstehen zu miis-

‘sen. Dies nicht etwa deshalb, well es dem Bundestag an

wirksamen gesetzlichen cder geschiftsordnungsmiBigen
Handhaben mangelt, den Bundespridsidenten reallter in die

* APELT S. 201; POHL HEbDStR I 5. 481 f.; WUEMELIKNG S.
376 f.; PRASS S. 3233 ABRAHAM S. 71 f.; POUTTGEN 8. 45
ff. - Im HauptansschuB des Parlamentarischen Lates
wurde ein Antrag des Abgeorcneten Dr. SEEBONYM, dem
Bundesprdsidenten die Rechtsstellung eines "legibus
absclutus" zu geben, nach kurzer Debatte abgelehnt;
vgl. Protokolle des Hauptausschusses S. 405 f,




Schranken zu fordern; elne Verantworiung kann auch da be-
stehen, wo ale Hachtmittel fehlen, ur sie durchzusetzen.
Uie parlamentarische Unverantwortlichkeit des Bundesprisi-
denten ist vielmehr, wie sich aus der Konzeption selner
Rechtsstellung in Staate ergibt, vom Grundgesetz selbst
gewollt., Die traditlionsverhaftete Grundentscheidung der
Bonner Verfassung fiir ein iiberwiegend reprisentatives,
dem politischen lageskampf entzogenes, als "pouvolr neutre,
intermédiaire et régulateur" im Sinne CONSTANTs iiber den
Parteien stehendes Staatsoberhaupt65) 118t den Gedanken
nicht 2u, daB der Bundesprédsident in die Arena partel-
politischer Auseinandersetzung gezerrt werden kannj; als
neutrale, schlichtende und ausgleichende Gewalt iiber dem
Antagonismus der politischen Interessen steht es lhm nichi
an, vor dem Bundestag fiir sein Tun Hede und Antwort zu
stehen. Die dem Stastsoberhaupt zugeordnete verfassungs-
politische Funktion bedingt eln hohes Ma8 an Frelhelt

vom Parlament. Gleichwohl kann eine republikanisch-demno-
kratische Verfassung das Staatsoberhaupt nicht fir a
priori parlamentarisch unverantwortlich erkllren, ohne
den fundamentalen Grundsatz modernen Staatsdenkens anzu-
tasten, daB jede exekutive Macht¥uBerung der Kontrolle
der Volksvertretung unterworfen sein muBl. Als Vehikel

der Freihelt vom Parlament diente deshalb schon in der
Republik von 1919 das Institut der Gegenzelchnung, das
die fiir jeden Hoheitsakt unerlifliche Versniwortung vor
der Volksvertretung von dea Stastsoberhaupt auf die Re-

65) Vor dem Hauptausschu8 des Parlamentarischen Rates
erklirte der Abgeordnete Dr. SUSTERHENN: "Wir sind
uns alle dariiber klar, da8 die wesentlichste Funktlon
eines Bundesprisldenten darin besteht, dle pouvoir
neutre auszuiiben, d.h. den ausgleichenden Faktor zu
bilden, die vielfach diverglerenden politischen und
wirtschaftlichen Interessen zusammenzufassen und
piteinander zu versShnen." (Protokolle des Hauptaus-
schusses S. 120). Weitere idachweise siehe oben S. 33
Anm. 13. .

b _m,,,wﬁ,.__ﬂdf-,. e
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gierung ableiteteéé)

« Der Bonner Parlamentarische Rat hat
dle Figur des Bundesprisidenten nach dem Muster deutscher
Verfassungstradition gestaltet67); er hat zuglelch das Zr-
fordernis der Gegenzelchnung in Erkenntnis selner Eedeuturg
im Welmarer Staat beibehalten. Belde Umstinde deuten
darauf hin, daB Art. 58 GG in selner Rechtsfolgewirkung
fiir den Bundesprisidenten nicht anders zu beurteilen ist
als sein republikanisches Vorbild, Art. 50 WEV. Auch heute
wird durch die Gegenzeichnung die verfassungstheoretisch
primir vom Staatscberhaupt geschuldete Verantwortung ven
dem gegenzelchnenden Fegierungsmitglied Uibernommen und

der Eundesgrasident insoweit von eigener Verantwortung
entlastet

Diese Funktion 1st der Gegenzelchnung so 5ehr immanent ge-
worden, daf zu lhrer Begrilndung ein Filckgriff auf Art. 5C

£6) Vgl., ANSCHUTZ Art. 50-Nr. 1, 5. 305 f.; GIESE WEV Anm.
Y zau Art. 50; GEBHARD Anm. 7 b zu Art., 503 HATSCHEX
8. 625; STIEE-S0MLQ Reichs~ and Lannesstaatsrecht 5.607;
GIESE Grundrif 5. 89; POHL HdbDStk I 3. 4813 APELT -
S. 201; ABRAHAM 3. 723 GREASSMANY S. 24.

673 Vereinzelte Bestrebungen, ein Présidlalsysten nach
amerikanisehem Vorbild zu schaffen, blieben ohne Reso-
nanz; so wurde eln Antrag der Abgeordneten Dr. DEELER
und Dr. BECKER, die gesamte bExekutlve in der Hand des
Bundespridsidenten zu vereinigen, im HauptausschuB mit
groBer Mehrheit abgelehnt. Vgl. Protokolle des Haupt-
ausschusses 5. 637 ~ 641.

.68) Ebenso MEN4EL BK Anm. II & b za Art. 58; v. MANGOLDT

1. Aufl. Anm. 2 zu Art. 58, S. 813 f.; MAUNZ-DURIG
Anm. 1 zu Art. 58, 3. 1; MAURZ 3+ IT 3, 3. 307;
SCHLOCEAUEH S. 111; ZSCHERBULRG 3. 611 una 6373 FELD-
MANN-GEISEL 5. 141; PRASS 8. 323; SEIFERT-GE:B Bl.140 13
dem Sinne pach, obwohl weniger deutlich, auch bei
DAMANN, Anm. B 3 zu Art. 58, GIESE GG Anm. I1I 3 zu

Art. Sé, und KOBLLREUTTER S. 200, Anders nur bei

v, MANGOLDT-KLEIN (&nm. VI 2 b zu Art. 58, 3. 1121,

und Vorbes. III 3 g vor Lrt. 5S4, 8. 1065 f.), wo der
Bundesprisident als a priorl parlamentarisch unverant-
wortlich angesehen wird, so caf eine M"Lintlastung" durch
die Cegenzeichnung nicht in betracht komat.
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Satz 2 WEV nicht mehr erforderlich erscheint. Gleichwohl
ist dieser Riickgriff in Anbetracht der verfassungsrecht-
lichen Kontinuitét der Art. 50 WKV und 58 GG salange un-
bedenklich, als cle in Art. 50 Satz 2 WRV angesprochene
Verantwortung einschrinkend als "parlamentarische Verant-
wortung" verstanden wird. Damit wird jedoch zugleich
deutlich, daB Art. 50 Satz 2 WRV nicht das leistet, was
zu leisten er vorglbt: eine normative Regelung der Rechts-
folgen der Gegenzelchnung fﬁr; belde Betelligte, den
Bundesprisidenten und aden Gegenzeichner. Das gegenzelch-
nende Reglerungsmitglied nimmt mit selner Unterschrift
weit mehr auf sich als nur die parlamentarische Verant-
wortung, von der es den Bundesprisidenten befreit. Art.90
Satz 2 WRV erweckt dagegen den falschen Anschein, als sel
die Verantwortung, die ein Kanzler oder Minister auf Grund
seiner Gegenzelchnung zu tragen hat, nach Art und Unfang
mit jener Verantwortung ldentlsch, um dle der Bundespri-
sident durch dle Gegenzeichnung entlastet worden 1st. Es
i{st deshalb nicht nur iiberfliissig, sondern sogar geffhr-
lich, die Rechtsfolgewirkung der Kontrasignatur fiir Bundes-
prisident' u n d Cegenzeichner allein aus dieser Bestim-
mung herleiten zu wollen, und es sel dem Verfassungsge~-
setzgeber von Bonn gedankt, daf er mit dem Verzicht auf
diesen Satz einer sonst nahezu unverindert Ubernommenen
Verfassungsbestimmung eine mbgliche Quelle fiir Mifver-
stindnisse und Fehlinterpretatlonen vermleden hat. Umso
weniger besteht Anlal, diesen klugen Verzicht des Parla-
mentarischen Rates durch die ergénzende Heranziehung des
Art. 50 satz 2 WRV zu korrigieren.

Auf eine Ausnahme von dem sonst allgemein giiltigen Satz,
daB der Bundesprisident nach ordnungsmiBiger Gegenzeich-
nung seiner iicheitsakte dem Bundestag keine Rechenschaft
mehr schuldet, muB allerdings an dieser Stelle hingewie-
sen werden: in dem bereits erwihnten Fall der Prisldenten-
anklage gem#B Art. 61 GG wird dleser Grundsatz von der Ver-

-
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fassung selbst durchbrechen. Zwar ist der Bundestag stets
auf dle Rolle des Ankl#gers beschrénkt, wdhrend die juri-
stische Sanktion alleln dem Bundesverfassungsgericht vorbe-
halten ist. Schon die Anklage ist jedoch nichts anderes

als eine parlementarlsche Rechenschaftsforderung, geeignet,

* die Posltlon des Bundesprisidenten aufs tiefste zu erschiit-

tern. Dasselbe gilt unter UmstHnden berelts fir den Antrag
auf Erhebung der Anklage, der von einem Viertel der Mit-
glieder des Bundestages gestellt werden kann, und fiir die
sich daran anschliefende Debatte. Selbst wenn in einem
solchen Fall dle fur eine Anklage notwendige Zweidrittel-
mehrhelt im Plenum nicht zustande kommt, wird sich der
Bundespridsident elne neue Basls schaffen mlissen, um weiter-
hin sls pbuvoir neutre 1m Stazt wirken zu konnen. Die An-
klage 1ist jedoch gegenstindlich beschrénkt auf den schwer-
wiegenden Vorwarf des vorsitzlichen Gesetzesbruchs., Fir
die tberpriifung der sllgemeinen Recht- und ZweckntiBigkelt
des prisicdialen Verhaltens bletet das Verfahren nach Art.
61 GG keine Handhabe. Die praktische Bedeutung der Prdsi-
dentenanklage ist deshalb sehr gering; der Grundsatz, dal
nach ordnungsmiBiper Gegenzelchnung elne parlamentarische
Verantwortung des Bundespridsidenten nicht mehr besteht,
wird durch dle theoretische Mtglichkelt eines Anklagever-
fahrens nur unwesentlich eingeschrinkt.

Am PRande dleser Untersuchung lnteressiert schlieflich noch
die Frage, wie es mit der Verantwortung des Bundesprisi-
denten steht, wenn es aus irgendeinem Grunde nicht zar
Gegenzelchnung oder zur Billlgungsg) elnes Crganaktes
kommt. Hier siné verschledene Moglichkeiten denkbar:

£9) Es sel an dieser Stelle noch einmal betont, daB die
formlose Billigung nur dann ausreicht, um eine minil-
sterielle Verantwortlichkeit zu begriinden, wenn es
sich nicht un schriftliche Organakte des Bundesprisi-
denten handelt, fir die Art. 58 GG die spezielle Form
der Gegenzelchnung vorschreibt, vgl. oben S. 62 ff,
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entweder

a) ist der Organakt des Buncesprisidenten von der all-
gemeinen Gegenzeichnungspflicht ausgenommen {Art.
58 Satz 2 GG), oder

b) der Bundespridsident setzt sich iiber das Erfordernis
ées Art. 58 GG hinweg, oder

cj der nach Art. 58 GG zustindige Kanzler oder Minister
verwelgert selne Unterschrift bzw. Billlgung, der
fragliche PrHsidialakt hat aber bereits in diesem
Stadium politische Wirkungen gezeitlgt.

Auch in dlesen Fidllen darf sich nach den Dogmen des demo-
kratischen Parlamentarismus die politisch bedeutsame THtig-
keit des ranghBchsten Exekuntivorganes nicht unkontrolliert
‘und unverantwortlich vollziehen, wenn man von jenen gegen-
zelchnungsfreien Orgenakten absleht, bel denen schon die
mangelnde Entschliefungsfreihelt des Bundesprisidenten

elne Verantwortung ausschlieﬂt?O). Als Triger der Verant-
ubrtung vor dem Parlament schelden dle Mitglieder der Bun-
desreglerung aus, denn sle ktnnen oder wollen ja an diesen
hnordnungen und Verfiigungen des Bundesprislaenten nicht
durch ihre Unterschrift mitwirken, bzw. sle lehnen es ab,
¢ich durch ihre Billigung mit dem Willen des Bundesprisi-
denten zu ldentifizieren. In dlesen Fillen eine ministeri-
elle Verantwortlichkelt anzunehmen, wiirde eine Riickkehr zu
der lingst tberwundenen "Priigelknabentheorie" von BUDDEUS
bedeuten71). Wenn andererseits der Bundesprisident im Prin-
2ip verantwortungsfihig ist, wenn dle Gegenzelichnung ihn
lediglich von seiner parlamentarischen Verantwortlichkelt
“entlastet" oder "befreit"™, ihm mit anderen Worten eine
Last nimmt, die er ohne aie ministerielle Unterschrift oder

70) So z.B. bei der Brnennung und Entlassung des Bundes-
kanzlers; hier hat der Bundesprisident nichts anueres
zu tun, als cen Willen der Volksvertretung zu voll-
ziehen. Vgl. auch oben S. 77 f.

71) Vgl. oben 5. 129 mit Anm. 19.
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Billigung zu tragen hitte, so ist damit die rechtliche
Situation in Fillen der oben genannten ATt bereits vor-
gezeichnet: Chne die privative Wirkung der Gegenzeichnung
oder Billigung ist ger Bundesgrﬁsident im Rahmen seiner
erganschaftlichen Tﬁtigkeit72 dem Bundestag 1in elgener
Person verantwortlich. Lie Grundsatzentscheidung der
Bonner Verfassung fiir ein neutralisiertes, normalerweise
parlazentarisch unverantwortliches Staatsoberhaupt bringt
es allerdings mit sich, daB dem Bundestag nur wenige Mit-
tel zur Verfligung stehen, um die im Ausnahmefall begrin-
dete Verantwortung des Bundesprisidenten zu realisieren.
Von der schirfsten Mdglichkeit einer parlamentarischen
Kechenschaftsforderung, der Prisidentenanklage gemiB Art.
61 GG, war bereits die Rede; der Vorbereltung einer sol-
chen Anklage, zqgleich aber auch der selbstindigen Gel-
tendmachuﬁg parlamentarischer Verantwortlichkelt kann die
Einsetzung eines Untersuchungsausschﬁsses dienen (Art. L4
GG). Daneben wird man der Volksvertretung das Recht zuer-
kennen miissen, dem Bundesprdsidenten fir Akte seiner per-
sBnlichen Verantwortung durch PlenarbeschluB die MiBpilli-
guﬁg auszusprechen - freilich ohne die zwingende Konse-
quenz selnes Riicktritts. Die suBerordentliche Empfindlich-
kelt der intermedifiren Rechtsstellung des Bundesprisi-
denten wiegt jedoch das Fehlen einer juristischen 3ank-
tionsgewalt des Bundestages weitgehend auf. Jede parla-

mentarische Kritlk belastet die verfassungsziBige Mitt-

lerfunktion des Staatsoberhaupts mit einer Hypothek, die
im HuBersten Falle dazu fiikren kann, da8 der Bundespri-
sldent nlcht mehr fihig ist, die Wiirde und Einheit des
Staates zu reprédsentieren. Die faktische UnmSglichkelt
aber, den Aufgaben des hichsten Staatsamtes gerecht zu
werden, steht einem Amtsverlust de lure in ijrer Wirkung
kaum nach.

72) Hlerzu gehtren auch dle Fdlle von AnraBung und Uter-
schreltung organschaftlicher Kompetenzen.
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Lebenslauf

Am 15. April 1934 wurde ich als Sohn des jetzlgen
Bundesbahndirekticnsprisidenten Dr., jur. Heinrich
Kastner und selner Ehefrau Ellssbeth geb. Dieckmann
in Trier geboren. Nach vierjihriger Grundsehulbildung
besuchte ich das humanistische Gymnasium Paulinum in
Minster/Westfalen, an dem lch im Frihjahr 1953 die
Eeilfepriifung bestand.

In der Folgezeit widmete ich miech dem Studium der
Rechts- und Staatswissenschaften an den Universititen
Miinster und Minchen. Am 12. Januar 1957 bestand ich
vor der Priifungskommission des Cberlandesgerichts
Hamm das erste jurlistische Staatsexamen.

Im Zuge meines Jjurlistischen Verbereltungsdienstes
war ich bei Gerichten in Lippstadt, Pacerborn und
K8ln, bei der Staatsanwaltschaft in Berlin, bei der
Ereisverwaltung in Lippstadt, beim Bundesverband
der Deutschen Induastrie in K8ln sowie bel elnem
Rechtsanwalt und Notar in K&ln als Heferendar tHtig.
An 29. hugust 1961 bestand ich vor dem Justizprii-
fungsamt des Landes tordrheln-Westfalen in Diissel-~
dorf das zwelte juristische Staatsexamen.

Am 1. April 196; trete ich in die Dienste der

" Deutschen Bundesbahn.




