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A. Einleitung

v -CONLEITILT patres cum trepidassent publicis privatisque consiliis, nullo remedio alio praeter
expertam multis iam ante certaminibus intercessionem invento collegas adversus tribunicias roga-
tiones comparaverunt...

... Bene habet” inguit Sextius; ,quando quidem tantum intercessionem pollere placet, isto ipso telo
tutabimnr plebem. Agitedum, comitia indicite, patres, tribunis militinm creandis; faxo, ne iuvet
vox ita, JWETO', qua nunc concinentes collegas nostros tam laeti anditis"... "

Auch wenn Theodor Mommsen in seinem ,Rémischen Staatsrecht” vollkommen
legitimer Weise auf die fragile Quellenlage hinweist, so kann doch im Verbund mit
weiteren Ereignissen’ der rémischen Staatspraxis davon ausgegangen werden, dass
die hier vorangestellte Uberlieferung des rémischen Geschichtsschreibers Livius
Titus den ersten fiir einen Verfassungsstaat verifizierbaren und auch ausdriicklich
als solchen bezeichneten ,,VETO-Einsatz*“ beschreibt. Mithin erscheint diese als
die Geburtsstunde eines nicht minder hdufig verwendeten, wie missverstindlich
eingeordneten staatspolitischen Rechtes.

Heute ist das Wort ,,Veto™ mehr oder weniger ein Schlagwort, welches primar
mit dem Sicherheitsrat der Vereinten Nationen® in Verbindung gebracht wird. Die
Moglichkeit der dortigen finf stindigen Mitglieder, Resolutionen des jeweils ande-
ren im Zweifel mit dem eigenen Einspruch stoppen zu kénnen, ist wohl die der-
zeit weitldufig bekannteste Version der Vetoanwendung. Aber auch das fir die
europidischen Parlamentssysteme ungewohnte und den Besonderheiten des prasi-
dentiellen Regierungssystems der Vereinigten Staaten geschuldete Vetorecht® des

! Livius, Romische Geschichte, 6, 35, 9. ,,... u#nd nachdem die Patrizier in offiziellen und privaten Beratungen bin und her
siberlegt hatten, fanden sie kein anderes Gegenmittel als den schon in vielen friiberen Auseinandersetzungen erprobten Einspruch und
boten gegen die Antrige der V'olkstribunen deren eigene Kollegen anf. .. ,Nun gut!', sagte Sextins, ,Da es ibnen so sebr gefallt, dass
der Einspruch seine Macht erweist, werden wir mit der namlichen Waffe die Plebs verteidigen. Woblan, set3t eine Versammlung fiir
die Wabl der Militirtribunen an, ibr Patrizier. Ich werde dafiir sorgen, dass ibr an diesem Wort ,VETO keine Freude mebr habt,
das ibr jetzt mit solchem 1V ergniigen unsere Kollegen im Chor rufen hort.” ...

2 Mommsen, Rémisches Staatsrecht I1.1., Rn 280.

3 Vgl. Sueton, Die Kaiserviten — de vita caesarium, Bertihmte Ménner — de viris illustribus, Tiberius 2, S. 324 ff.

+ Zur Anwendung und Interpretation des fiir den Vetobezug relevanten Art. 27 Abs. 3 UN-Charta sei anstatt
vieler exemplarisch verwiesen auf: Simma, in: The charter of the United Nations, Art. 27, Rn 39 ff, 109; Good-
rich/Hambro/Simons, in: Charter of the United Nations, Art. 27, S. 227-231; Cede/Sucharipa-Behrmann, in:
Die Vereinten Nationen — Recht und Praxis, S. 35 ff; Stein/von Butlar, in: Vélkerrecht, Rn 411-416; Wolfrum, in:
Handbuch der Vereinten Nationen, S. 767 (103/13); Seidl-Hohenveldern/Loibe, in: Das Recht der Internationa-
len Organisationen einschlieSlich der supranationalen Gemeinschaften, Rn 1149. Allumfinglich in das Vetothe-
ma fir den Weltsicherheitsrat einfithrend: Demme, Hegemonialstellungen im Vélkerrecht: der stindige Sitz im
Sicherheitsrat der Vereinten Nationen.

5 Der US-Prisident hat die Méglichkeit, ein von beiden Kammern des Kongresses (Reprisentantenhaus & Senat)
verabschiedetes Gesetz abzulehnen. Dabei ist der Prisident der Vereinigten Staaten darauf beschrinkt, das
Gesetz im Ganzen abzulehnen oder anzunchmen. Binnen zehn Tagen nach dem der Prisident den Gesetzesvor-
schlag erhalten hat, muss die Einlegung dieses Vetos erfolgen. Sollte sich der Kongress innerhalb dieses Zeit-
raums vertagen, gilt das Gesetz der Verfassung entsprechend als endgiltig abgelehnt. Andernfalls kann das
Prisidentenveto mit einer Zweidrittelmehrheit in beiden Kammern tiberstimmt werden. In diesem Fall wird das
Gesetz am Tag der endgiiltigen Abstimmung rechtskriftig bzw. an dem Tag, der im Gesetz festgeschrieben



2 A. Einleitung

amerikanischen Prisidenten, findet im Zusammenhang mit nachrichtentechnisch
erwihnenswerten Fillen immer wieder unsere Aufmerksamkeit.’

Es ist jedoch festzustellen, dass, iber diesen Themenkreis internationaler
Rechtsanwendung hinaus, mittlerweile schon dann von einem Veto gesprochen
wird, sobald jemand, Kraft eigenen Rechtes, einem anderen das Wirken verbieten
oder dessen Reichweite schmilern kann. Der manifestierte breite mediale Ge-
brauch’ dieses Wortes fiihrt jedoch weg von seinem eigentlichen Ursprung und
Sinn — Vetos entfernen sich mithin immer mehr von ihrem rechtswissenschaftli-
chen Ausgangspunkt. Die Verwendung bedeutungsschwerer Vokabeln, wie sie die
Vetorechte unzweifelhaft darstellen, sollte jedoch niemals ohne ein Bewusstsein

wurde. — Vgl. dazu: v. Beyme, Das prisidentielle Regierungssystem der Vereinigten Staaten in der Lehre der
Herrschaftsformen, S. 2.

Diese Vetoregelung ist der Amerikanischen Verfassung nicht ausdriicklich zu entnehmen, wird jedoch aus Article
I, Section 7 U.S. Constitution gelesen: “..A/ bills for raising Revenue shall originate in the House of Representatives; but the
Senate may propose or concur with Amendments as on other Bills. Every Bill which shall have passed the House of Representatives
and the Senate, shall, before it become a Law, be presented to the President of the United States; If he approve he shall sign it, but if
not he shall return it, with bis Objections to that House in which it shall have originated, who shall enter the Objections at large on
their Journal, and proceed to reconsider it. If after such Reconsideration two thirds of that House shall agree to pass the Bill, it shall
be sent, together with the Objections, to the other House, by which it shall likewise be reconsidered, and if approved by two thirds of
that House, it shall become a Law. But in all such Cases the 1 otes of both Houses shall be determined by Yeas and Nays, and the
Names of the Persons voting for and against the Bill shall be entered on the Journal of each House respectively. 1f any Bill shall not
be returned by the President within ten Days (Sundays excepted) after it shall have been presented to him, the Same shall be a Law,
in like Manner as if he had signed it, unless the Congress by their Adjonrnment prevent its Return, in which Case it shall not be a
Law. Every Order, Resolution, or V'ote to which the Concurrence of the Senate and House of Representatives may be necessary
(exccept on a question of Adjonrnment) shall be presented to the President of the United States; and before the Same shall take Effect,
shall be approved by him, or being disapproved by him, shall be repassed by two thirds of the Senate and House of Representatives,
according to the Rules and Limitations prescribed in the Case of a Bil. ...

Siche dazu auch: Haas/Steffani/Welz, Der Gesetzgebungsproze3, in: Jiger/Haas/Welz, Wolfgang,
Regierungssystem der USA: Lehr- und Handbuch, S. 185-204; C. O. Johnson, Government in the United States,
S. 313 ff; Kommers/Finn/Jacobsohn, American Constitutional Law Vol. 1-Governmental Powers and Democ-
racy, S. 118 ff.

¢ Als Beispiele seien hier die letzten aktuellen Vetoanwendungen des US-Amerikanischen Prisidenten G. W.
Bush genannt, welche in der deutschen Medienlandschaft erheblichen Widerhall erfuhren. Beide eingelegten
Vetos konnten vom Kongress nicht mittels der erforderlichen Zweidrittelmehrheit tiberwunden werden, die
Gesetze scheiterten also am Veto des Prisidenten: Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, v. 20. Juli 2006 zum
Veto des US-Prisidenten gg. den ,Stem Cell Research Enhancement Act of 2007° (Stammzellengesetz); Stiddeut-
sche Zeitung, v. 10. Marz 2008, S. 1 zum Veto des US-Prisidenten gg. das ,Intelligence authorization bill* (in
Deutschland als ,Waterboarding-Gesetz* bekannt); ebenso: Frankfurter Allgemeine Zeitung-NET, v. 12. Mirz
2008 — ,,Bushs Veto bleibt bestechen®; ebenso: Stiddeutsche Zeitung, v. 13. Mirz 2008, S. 10 — ,,Waterboarding ist
weiter erlaubt®.

7 Zum Nachweis, der Hiufigkeit der medialen Verwendung des Wortes ,,VETO®, losgelést von seinem rechts-
historischen oder rechtswissenschaftlichen Hintergrund, sei auf die Analyse der Beitrige der Frankfurter Allge-
meine Zeitung im gesamten Jahr 2007 verwiesen, welche sich im Kapitel — I. Anhang — dieser Arbeit befindet.
Uber diese quantitative Eruierung der Vetoanwendungsdimension, welche der o.g. Jahresiiberblick als Stichprobe
aufzeigt, hinaus, erweist sich die Kernaussage jener These des breiten medialen Gebrauchs als fortwihrend
richtig. Dies legte nicht zuletzt der Verhinderungseinsatz des FDP-Vorsitzenden und deutschen AuBlenministers
Guido Westerwelle in der sog. ,Causa Steinbach® Ende 2009 offen. Im Rahmen des durch die Bundesregierung
durchzufiihrenden Benennungsvorgangs deutscher Mitglieder fiir den Rat der Bundesstiftung ,,Flucht, Vertrei-
bung, Vers6hnung* betrieb der BundesauBenminister sein Verhinderungsansinnen bzgl. der Vorsitzenden des
Bundes der Vertriebenen Erika Steinbach derartig vehement und kompromisslos, dass dessen Destruktionsener-
gie in der 6ffentlichen Wahrnehmung als seine Vetomacht und Vetorecht im Kabinett erschien und als solches
konsequent tituliert wurde. Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung-NET, v. 20. November 2009, 05. Januar, 11. &
16. Februar 2010.
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dafiir erfolgen, auf welchen historischen und verfassungsgeschichtlichen Pfaden
sich diese ihren Weg in die Neuzeit gebahnt haben. Aufgabe der hier vorliegenden
Dissertation wird es daher sein, die Vetorechte auf ihren Ursprungspunkt zurtick-
zufithren, Anwendungsparameter zu definieren und mittels derer das aktuelle
Verfassungsrecht nach Vetofundstellen zu durchforsten.

Anhand der historischen Determinationen wird jedoch auch aufzuzeigen sein,
dass die als VETO bezeichneten Einspruchsrechte in der Entwicklung moderner
Verfassungsdemokratien, bis zum Grundgesetz unserer Tage, wichtige Menetekel
fir die Integration von der Macht entkleideter Herrschaftsstrukturen darstellten,
welche verfassungsrechtlich bis heute fortwirken. Diese Studie soll einen Beitrag
dazu leisten, die als VETO charakterisierten Einspriiche auf ihre rechtsgeschichtli-
chen und rechtstheoretischen Determinanten zurlckfihren zu kénnen, um iber
diesen Herkunftshorizont eine juristisch exakte Einordnung in der heutigen
Staats- und Verfassungspraxis zu ermdglichen. Eine solche qualitative Gesamt-
schau erweist sich bei der Analyse des rechtswissenschaftlichen Schrifttums als
bisher nicht auffindbar. Lediglich ansatzweise und fragmenthaft werden einzelne
Spektren des Themenkreises der Vetorechte tangiert. Dies jedoch regelmifBig in
anderem Kontext und dann auch nur in verkiirzender Art und Weise sowie die
geschichtlichen Wurzeln verkennend.

Dem moéglicherweise aufkommenden Einwand, es handele sich bei den histori-
schen Grunderwigungen doch nur um Geschichte, soll von Anfang an die sich
hier einmal mehr bewahrende Aussage Hartmut Maurers aus seinem Standardwerk
des Staatsrechts entgegengehalten werden:

v - Wer die Gegenwart verstehen will, nuss ibre bistorischen 1 oraussetzungen und Bedingungen
kennen. Die Geschichte ist war Vergangenbeit, ugleich aber anch Teil der Gegenwart. ...
ZLabhlreiche Regelungen und Institutionen des geltenden V erfassungsrechts werden nur dann recht
verstindlich, wenn man ibre historische Dimension in die Betrachtung einbezieht, sei es, dass sie

traditionelle Inbalte iibernehmen, sei es, dass sie alte Formen mit nenen Inbhalten tradieren. ... *

Auch wenn diese Sicht der Dinge im pragmatischen Juristenalltag oftmals nicht
geniigend gewiirdigt wird, erweist sich insbesondere fir das Forschungsfeld der
Vetorechte ihre Richtigkeit. Eine Betrachtung vetoartiger Einspruchsrechte, ohne
deren rechtshistorischen und systematischen Hintergrund zu wiirdigen, wiirde
lediglich auf eine Aufzihlung und Benennung jener Exekutivmoglichkeiten hin-
auslaufen. Gerade aber die systematisierende Sondierung von Herkunft und Funk-
tionsweise ermdglicht es, die Wirkbereiche der Vetorechte einzuordnen und ver-
meintliche Fehlanalysen aufzuzeigen. Man kann sogar behaupten, die Vetofund-
stellen im geltenden Verfassungsrecht lassen sich nur dadurch wirklich verstehen,
dass man ihre Vorldufer beleuchtet und in den rechtshistorischen Kontext einord-
net. Daher wird es neben der Darstellung des ,Veto-Ist-Zustands® im deutschen

8 Maurer, Staatsrecht I, §2, Rn 1.
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Verfassungssystem auch darum gehen miissen, herauszuarbeiten, auf welchem
Boden diese Vetorechte gediehen. Trotz dieser somit vorangekiindigten histoti-
schen ,Wurzelbehandlung® kann schon jetzt in Aussicht gestellt werden, dass Ve-
torechte zwar eine lange Verfassungstradition aufweisen, sie deshalb jedoch noch
lange kein ,totes® Verfassungsrecht darstellen.

Eine Befassung mit Vetorechten macht es zudem erforderlich, tiber die Dimensi-
on des Rechtshistorischen und die Dimension der verfassungsrechtlichen Einord-
nung hinaus, noch eine weitere Ebene zu beleuchten, ohne welche die Begutach-
tung im kontextlosen Raum ohne Bezug zur Einsatzrealitit stehen wiirde. Gerade
die Forschung im Bereich der Vetorechte verlangt danach, einer der Rechtswis-
senschaft — in vielen Fillen womdoglich zu Recht — latent innewohnenden Tendenz
zur Entpolitisierung entgegenzutreten. Weder kann es gelingen Vetorechte richtig
einzuordnen noch wird es méglich sein, ihre wirkliche Bedeutung im Ganzen zu
erfassen, wenn man sie ihrer politischen Dimension entkleidet auf ein staatsorgan-
schaftliches Recht reduziert betrachtete. Denn im Rahmen der Vetoanwendung
werden die Grenzen zwischen Verfassungsrecht und Verfassungspolitik flieSend.
In dieser Konstellation kristallisiert das Schmiermittel des Verfassungsalltags —
nimlich das Politische — aus. Eine Befassung mit den Vetorechten gebietet es
geradezu die Scheu davor abzulegen, diese andere Seite der verfassungsrechtlichen
Medaille zu wirdigen und dadurch erlangte Erkenntnisse seinen Analysen zu-
grunde zu legen.

Das Supprimieren des Politischen aber auch und gerade des Parteipolitischen
wirde im Bereich der Vetorechtsforschung zumindest Unvollstindigkeit zur Fol-
ge haben. Denn die juristische Figur des Vetorechts ist nicht nur exekutives In-
strument mit Verfassungsrang, sondern tiber die Sphire des Politischen erlangt sie
Relevanz fir iiber das verfassungsrechtliche hinausgehende, staatswissenschaftli-
che Betrachtungshorizonte. Gerade dieser zu verfolgende staatswissenschaftliche
Ansatz macht deutlich, das Erérterungen der Vetorechte ohne politische Hinter-
grundbetrachtung nicht mehr als die legenddre ,Dame ohne Unterleib® wiren.
Denn Vetorechte beinhalten sowohl Aspekte des Themenkreises ,Politischer Fith-
rung‘g als auch des ,Regierens‘m als genuines aliud zur Verwaltung, somit also
exemplarisch staatswissenschaftliche Fragestellungen.

 Umfinglich zur politologischen Dimension des Themenkreises: Helms, ,,Politische Fithrung® als politikwissen-
schaftliches Problem, in: Politische Vierteljahresschrift, 41. Jg. (2000), Heft 3, S. 411 ff.

10°An dieser Stelle soll zur niheren Verdeutlichung des Spektrums ,Regieren als genuines Staatshandeln® zunichst
cin Blick in die Arbeiten zur Entstchung des Grundgesetzes auf der Siebenten Sitzung des Kombinierten Aus-
schusses vom 29. Sept. 1948 gentigen. — Vgl. Der Parlamentarische Rat, Band 13 Teilband 1 S. 209: ,,Dr. Schmid:
[-.] ,Le roi régne, mais ne gonverne pa. 1e gouvernement gonverne, mais n'administre pas. 1.administration adminstre, mais ne
gonverne pas” (Der Konig herrscht, aber regiert nicht). Wir haben das Regieren in Deutschland gu oft als eine Elongatur des
Administrierens gesehen, wibrend es in Wirklichkeit eine Tétigkeit anf gang, anderer Ebene ist. Der 1 erwaltung sind Ort und Zeit
sowie Ziel und Mittel vorgegeben. Das charakterisiert sie. Der Mann, der regiert, ist aber der, der der 1 erwaltung diese Dinge
vorgibt, nnd das geschieht nach sebr besonderen Kriterien und erfordert vollig andere Qualititen. .. *.
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Dieser Erkenntnis will sich die vorliegende Dissertation nicht verschlieBen und
tber den ,Tellerrand® der verfassungsrechtlichen Betrachtung ein Stiick weit hin-
ausschauen. Es wird daher der Versuch zu unternehmen sein, einen schon vor
mehr als 160 Jahren entwickelten, jedoch nur auf den ersten Blick veraltet erschei-
nenden, rechtswissenschaftlichen Denkansatz von Julius von Kirchmann fur die Ve-
tobetrachtungen urbar zu machen und bei der Analyse und Deutung zum reflek-
tierenden Betrachtungskontext zu erheben. Zumindest in Bezug auf die Einord-
nung der exekutiven Vetorechte kann dieser jurisprudenzielle Forschungsansatz
meines Erachtens einen wirklichen Mehrwert hervorbringen:

»- - Dies eben ist das Kldgliche der Jurisprudenz, daff sie die Politik von sich anssondert, daf§
sie damit sich selbst fiir unfihbig erklirt, den Stoff, den Gang der neuen Bildungen u beberrschen
oder auch nur u leiten, wabrend alle anderen Wissenschaften dies als ihren wesentlichsten Theil,
als ihre hiichste Aufgabe betrachten. ... «""

v, Kirchmann, Die Werthlosigkeit der Jurisprudenz als Wissenschaft. Ein Vortrag gehalten in der juristischen
Gesellschaft zu Betlin 1847, S. 43.






B. Systematische und strukturelle Einordnung der
Vetorechte

Im Sinne der zuletzt in der Einleitung angedeuteten Vorgehensweise wird, bevor
eine deskriptive und qualitative Analyse deutscher Vetostrukturen heutiger Tage
erfolgt, im folgenden Kapitel eine systematische und strukturelle Einordnung der
Vetorechte vorgenommen. Diese soll sich nicht allein auf die ,wortexegetische
Filetierung® beschrinken, sondern den Versuch unternehmen, den historischen
Geburtsort der Vetorechte aufzufinden, um von diesem startend den Verlauf der
weiter gehenden Entwicklungen aufzuzeigen. Diese Betrachtungen beschrinken
sich nicht auf Darstellungen des historischen Verlaufs, sondern nehmen eine
rechtshistorische Bewertung fir diejenigen Entwicklungspunkte vor, an welchen
wegweisende Fort- aber auch Rickschritte fiir die Vetorechtsentwicklung zu ver-
zeichnen sind. Insbesondere soll dabei eine Einordnung in den Gesamtkontext
des entsprechenden Verfassungssystems erfolgen, um hieraus die jeweilige Veto-
quintessenz zu destillieren. Jenes Vorgehen wird die Grundcharakteristika der
Vetorechte seit ihrer Entstehung aufzeigen, um mittels dieser Erkenntnisse ihre
Grundfunktionsweise offenzulegen.

I. Urspriinge und Entwicklungslinien

Die in dieser Abhandlung niher zu betrachtenden vetoartigen Einspruchsmég-
lichkeiten, welche unsere heutigen Verfassungen aufweisen und die in den nach-
folgenden Kapiteln namentlich erwihnt und inhaltlich dargestellt werden, kénnen
nur vor dem Hintergrund tief greifender rechtsgeschichtlicher Entwicklungen
richtig eingeordnet und gewertet werden. Das anfingliche Zitat fihrt daher die
Betrachtungen der Vetorechte, auch fir die deutsche Verfassungslehre, vollkom-
men zu Recht zunichst in die Vergangenheit, von der aus sich ein ,roter Veto-
Faden® als Entwicklungslinie bis ins heutige Verfassungsregime aufzeigen ldsst.
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1. Fehlende Ansitze in der antiken Stadtstaatendemokratie

Fraglich ist zunichst, warum nicht das antike Griechenland mit seinen zivilisati-
onshistorisch'> und demokratietheoretisch’’ noch vor dem Rémischen Reich an-
zusiedelnden griechischen ,,Polis““ und deren Verfassungsstrukturen das ver-
meintlich erste Vorkommnis eines Vetos offenbart, sondern die Nachforschungen
erst in romischen Quellen fiindig werden. Der Grund hierfiir ist darin zu suchen,
dass es gerade das um die Zeitenwende entstandene rémische Verfassungsrecht
ist, welches beziiglich der hier zu untersuchenden Vetorechte, dem griechischen
Staatsprinzip fremde Verbindungslinien zum heutigen Staatsverstindnis enthilt.
Insbesondere aus der in vermeintlicher Reinkultur praktizierten unmittelbaren
Demokratie” der Stadtstaaten des antiken Griechenlands erwichst cin strukturel-
ler Unterschied zu den republikanischen Verfassungstraditionen Roms. Denn die
griechischen Biirger'® delegierten keine Macht, sondern ibten sie in der Volksver-
sammlung ,,Ekklesia®'” unmittelbar aus. Die daraus folgende Identitit'® von Herr-
schen und Beherrschtwerden machte die Volksversammlung zum Machtzentrum
der ,,Polis“!’. In der attischen Demokratie iibte das Volk, iiber die volle Gesetzge-
bungsgewalt hinaus, auch die Regierungs-, Kontroll- und Gerichtsgewalt aus. Da-
mit war die Demokratie in Athen ein Regime direkter, unmittelbarer Herrschaft
des Volkes, das auf umfassender Beteiligung aller Burger beruhte. Die Biirger
bildeten in der Ekklesia die Legislative und in den Dikasterien” die Judikative.
Dort, wo die Burger die Amter besetzten, bildeten sie zugleich auch die Exekuti-
ve”! Der athenische Demos besaB also eine beispiellose Machtkonzentration,
Gesetzgebende, richtende und ausfithrende Gewalt gingen vom Volk aus und
verblieben auch bei ihm. Die Volksversammlung war im strengen Wortsinn der

12 HeuB, in: Propylden Weltgeschichte Bd. 4, S. 18.

13 Ausfithrlich dazu: Tarkiainen, in: Die Athenische Demokratie, S. 16 ff.

14 Umfassend zur komplexen Entstehungsgeschichte der griechischen Polis: Meyer, in: Einfithrung in die antike
Staatskunde, S. 66 ff; Meier, in: Athen — Ein Neubeginn Weltgeschichte, S. 128 ff.

15 Umfassend zum Demokratieprinzip im Alten Griechenland: Vorlinder, Grundziige der athenischen Demokra-
tie, in: Informationen zur Politischen Bildung, Heft Nr. 284, 2004.

16 Dem Umstand, dass es sich bei der vermeintlich demokratischen Masse der Biirger, faktisch in ihrer Relation
um eine kleine Minoritit handelte, da Frauen, Sklaven und Metoken - Bewohner ohne Burgerstatus, sehr oft
Fremdarbeiter - nicht als Birger im politischen Sinne des Wortes galten und deshalb auch von der Beteiligung
ausgeschlossen blieben, soll aufgrund der hier fehlenden Relevanz keine grundsitzlich Aufmerksamkeit gewidmet
werden — dazu ausfithtlich: Welwei, in: Die griechische Polis, S. 276-268.

17 Zur Funktionsweise der griechischen Volksversammlung: Bleicken, Die athenische Demokratie, S. 190 ff.

In der politischen Realitit konnte allerdings nicht jeder miindige athenische Mann allumfinglich von seinen
demokratischen Rechten Gebrauch machen, denn der Besuch der Volksversammlung kostete Zeit, die nicht
jeder hatte. Annahmen zu der wohl realistischen Zusammensetzung der Ekklesia sind zu finden bei: Dahlheim,
in: Die Antike: Griechenland und Rom von den Anfingen bis zur Expansion des Islams, S. 199.

18 Zu der daraus durch Rousseau synthetisierten ,,identitiren Demokratie der griechischen Polis: Vorlinder,
Wege zur modernen Demokratie, in: Informationen zur Politischen Bildung, Heft Nr. 284, 2004.

19 HeuB, in: Propylden Weltgeschichte Bd. 3, Die Klassische Zeit, S. 269.

20 Siehe dazu: Welwei, in: Athen — vom neolithischen Siedlungsplatz zur archaischen Grosspolis, S. 187-189.

2! Dahlheim, in: Die Antike: Griechenland und Rom von den Anfingen bis zur Expansion des Islams, S. 196.
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Souverin des Staates.”” Regieren und Regiert werden waren eins — oder gingen
wechselweise vonstatten.”

Wenn die politikberechtigten Biirger der ,,Polis* eine Entscheidung in der
,» Volksversammlung trafen, konnte es folglich systembedingt keine Instanz au3er
ihrer Versammlung geben, die diese gesetzgebungstechnische oder administrative
EntschlieBung auBler Kraft setzen oder unterminieren durfte. Eine derartige, der
Natur der Einspruchsrechte innewohnende Méglichkeit, wiirde wider die oben
beschriebenen Grundprinzipien des absoluten Demokratieansatzes™ im antiken
Griechenland laufen.

Sich daraus ergebend, fehlte es in der attischen Demokratie an einer weiteren,
im Zusammenhang mit den Einspruchsrechten immer wiederkehrenden Grund-
voraussetzung fiir die Vetoexistenz. Der Grundsatz der Unmittelbarkeit forderte,
dass sich der Biirger selbst vertrete, was somit jedoch die Institutionalisierung™
von Regierungsstellen ausschloss. Damit wurde eine institutionelle Aufteilung und
gegenseitige Kontrolle der Macht systembedingt als unméglich erachtet. Gewal-
tenteilung im Sinne eines klassischen Rechtsstaats existierte im antiken Griechen-
land noch nicht mal ansatzweise.”® Hieraus offenbart sich, trotz aller Ahnlichkei-
ten, Entsprechungen und Beeinflussungen, dass der Romische Staat in Aufstieg,
Glanz und Niedergang einer grundsitzlich anderen geistigen Welt angehérte, als
die griechischen ,,Polis.”” Auch wenn es in vielen Bereichen zu einer Einbiirge-
rung des geistigen Griechenlands bis hin zu einer griechisch-rémischen Kulturge-
meinschaftssymbiose kam, so ist doch gerade fir den Bereich der Rémischen
Rechtswissenschaft und Staatskunst zu erkennen, dass diese aus genuinen rémi-
schen Wurzeln erwachsen sind.”

Insbesondere die zuletzt beschriebenen Erkenntnisse machen verstindlich, wa-
rum ein historisch verifizierbares Zitat des ersten Vetoeinsatzes nicht aus der De-
mokratieschule im antiken Griechenland stammen kann, sondern im aristokra-
tisch-timokratischen Gemeinwesen Roms zu finden ist, welches monarchische
und demokratische Elemente vereinte.

2 Aa.0,8S.197.

2 Zur Machtballung beim Athener Biirger: Bleicken, Die athenische Demokratie, S. 494 ff.

24 Kiichenhoff, Allgemeine Staatslehre, S. 202.

% Die Aufteilung der politischen Macht in den antiken Stadtstaaten in Magistrate, den Rat, die Volksversamm-
lung und unabhingige Gerichte ist zwar mit der modernen Gliederung in Regierung, Parlament und Wahlervolk
morphologisch grundsitzlich vergleichbar, die unterschiedliche Gewichtung fiihrte aber zum Primat der Volks-
versammlung, die ein gleichberechtigtes institutionalisiertes Nebeneinander ausschloss und zu einer Schwichung
und unverhiltnismaBiger Abhingigkeit aller Instanzen von der Ekklesia fithrte — dazu Dahlheim, in: Die Antike:
Griechenland und Rom von den Anfingen bis zur Expansion des Islams, S. 196/197.

20 Kiichenhoff, Allgemeine Staatslehre, S. 204; HeuB3, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 3, Die Klassische Zeit, S.
272.

27 Waldstein/Rainer, Romische Rechtsgeschichte, S. 25 Rn 2.

28 HeuB, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 4, S. 20.
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2. Das Phinomen in der Verfassung des Romischen Reiches

Im Folgenden sollen die staatstheoretischen Parameter herauskristallisiert werden,
welche dem obigen vermeintlich ersten Vetoeinsatz in einem, wenn auch antiken,
Verfassungsstaat zugrunde lagen. Diese zu eruierenden Einflussgréflen werden im
Verlauf der Untersuchungen einen wesentlichen Rahmen fiir die Darstellung der
Natur der Vetorechte bilden.

Hierbeti gilt es jedoch zu beachten, dass die Entstehung des Rémischen Verfas-
sungsstaates einen bis dahin beispiellosen Verlauf nahm, der im 6. Jahrhundert v.
Chr. begann und zwischen dem 5. bzw. 6. Jahrhundert n. Chr. endete. Wihrend
dieser vom Aufstieg zur Weltmacht gekennzeichneten Phase entwickelte sich das
Staatswesen Roms von der Koénigsherrschaft hin zur Republik und von dieser
schlieBlich zum Kaiserreich. Aufgrund der hier fehlenden Notwendigkeit einer
vollinhaltlichen Erfassung dieser komplexen Ara der Weltgeschichte soll konse-
quenterweise nur auf die Urspringe der fiir die Vetorechtsentwicklung relevanten
rémischen Bezugspunkte, eingegangen werden.

a. Entwicklungstendenzen bis zur Entstehung des Volkstribunats

Als wesentlicher Grund dafiir, dass die Vetoentwicklung ihren Ausgangspunkt im
antiken Rom fand, kann angenommen werden, dass der romische Staat spitestens
seit der Zeit nach der Vertreibung der Kénigezg, neben rudimentiren demokrati-
schen Reprisentationsstrukturen auch eine Institutionalisierung der Regierungs-
funktion aufwies. Dennoch muss aber auch klar herausgestellt werden, dass diese
institutionellen Strukturen Roms zu keiner Zeit auf einer schriftlichen Verfassung
beruhten. Nach dem Sturz der Kénige erfolgte lediglich eine faktische Ubergabe
der weltlichen Gewalt der echemaligen Konige auf den Adel als neuen
Imperientriger. Als legitimierend hierfiir kénnen nur deren Herkunft und sozialer
Stand gelten. An die Stelle der absoluten Macht der letzten Konige trat also ledig-
lich ein Adelsregiment. Als dessen Organe bildete sich neben dem schon aus der
Konigszeit stammenden Senat”™, eine Héchstmagistratur”' aus. Daneben stand, als
wesentliche Errungenschaft der Konigsvertreibung, die Volksversammlung32,
wobei der Schwerpunkt der politischen Macht innerhalb dieser Organe durch die
tatsichlichen sozialen Machtverhiltnisse bestimmt wurde.” Wollte man eine mit
heutigem Staatsverstindnis vergleichbare Analyse der Machtverteilung vornehmen

2 Siehe dazu umfassend: Peter, Romische Geschichte, S. 40 ff, Rostovtzeff, Geschichte der alten Welt Bd. II, S.
36 ff, Bleicken, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 4, Rom und Italien, S. 55 ff; Meyer, in: Einfithrung in die antike
Staatskunde, S. 152 ff; HeuB, in: Romische Geschichte, S. 13 ff.

30 Zum Senat der Romischen Republik: Kunkel/Schermaier, in: Romische Rechtsgeschichte, S. 25.

31 Dazu Meyer, in: Einfithrung in die antike Staatskunde, S. 167 ff.

32 Zur Roémischen Volksversammlung: Kaser, Romische Rechtsgeschichte, S. 49 ff.

3 Dahlheim, in: Die Antike: Griechenland und Rom von den Anfingen bis zur Expansion des Islams, S. 345.
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miisste man annehmen, dass der Senat als Zentrum der politischen Macht™ eher
einen legislativen Charakter hatte, wihrend die Magistratur exekutiv ausgerichtet
war.”’

Als eine Grundtendenz der jungen Rémischen Republik muss zudem konsta-
tiert werden, dass ihre Organe entweder durch den patrizischen Adel durchsetzt
oder im Falle der Volksversammlung lediglich durch die wehrfihigen Birger be-
setzt waren.”” Und selbst, wenn man hinter dieser zuletzt benannten partiellen
Beteiligung des Volkes an der Macht ein demokratisches Element der rémischen
Staatsordnung vermuten kénnte, so hatte dies mit tatsdchlichen demokratischen
Entscheidungsprozessen gleichwohl nichts zu tun. Denn die Volksversammlun-
gen dienten lediglich dazu, die vermeintliche Ubereinstimmung aller sozialen
Schichten mit dem Willen der im Senat reprisentierten Aristokratie zu bekun-
den.”

Es lasst sich also feststellen, dass in nahezu allen Bereichen des politischen Le-
bens in der Rémischen Republik, auch nach der Vertreibung der Koénige, weite
Teile der Bevolkerung, namentlich die Plebejer38 (von lat. Plebs, Volk), von der
politischen  Partizipation  ausgeschlossen  waren oder lediglich eine
Placebopartizipation stattfand. Aus dieser Unterdriickungssituation entwickelten
sich innenpolitische Auseinandersetzungen, welche in den sog. Stindekdmpfen
zwischen Patriziern (von lat. Patres, Viter) und Plebejern miindeten.”

Die Verfassungsgeschichte des rémischen Adelsstaats wird in wesentlichen
Entwicklungszigen durch diesen Kampf der Plebejer um die politische Gleichbe-
rechtigung bestimmt. Was dem Stindekampf (v. 500 — 287 v. Chr.) von vornhe-
rein sein eigenartiges und in der Geschichte einmaliges Geprige gibt, ist die Tatsa-

3 Wobei nicht unerwihnt bleiben darf, dass es sich bei der Gewalt des Senates nicht um eine juristisch fixierte
handelte, sondern um eine faktische. Dem Senat selber oblag theoretisch gar nicht das Recht zu handeln, er
durfte lediglich Ratschlige geben. Seine Zusammensetzung aus ehemaligen Amtstrigern fithrte jedoch zu einer
Wirklichkeit, in welcher dem Senat die tatsichliche Staatsleitung oblag. Der Senatsbeschluss (senatus consultum)
war mehr als nur ein formaler Ratschlag an die Magistratur. ,,...Kein Magistrat konnte es wagen, dem Willen des Senats
nicht Folge zu leisten. Denn hier hatte sich die politische Erfabrung von Generationen angesammelt, hier waren die romische Aristo-
kratie und ihre ungebenre soziale Macht gegenwirtig. Widerspruch gegen den Senat hief§ Widerstand gegen die fiibrende Klasse. .. "
Vgl. Aa.O,, S. 345 ff.

% Der nicht argumentativ unterfitterten Aussage in: Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der
Rémischen Republik — Die Magistratur, S. 218, ... dass dem Senat als einem Organ der Exekutive nicht die gleiche
souverane Stellung zukam wie der Volksgemeinde. .. kann m.E. nicht gefolgt werden. Die Volksversammlung mag
zwar in der Lage gewesen sein, den Volkswillen der relevanten rémischen Burger zum Ausdruck zu bringen
(sogar in Form von Plebisziten), es war jedoch der Senat als zentrales Verfassungsorgan, in dessen Hinden bis
fast zum Ende der Republik die souverine Gewalt lag. Dass es sich bei seinen Beschliissen um eine nicht demo-
kratisch, sondern stindisch legitimierte Gesetzgebung handelte, macht seine Stellung als Zentralorgan der Legis-
lative nicht minder relevant. Das scheint auch der Autor des hier zitierten Werkes auf S. 641 Rn 287 letztlich
doch anzuerkennen.

36 Dazu umfassend: Waldstein/Rainer, Romische Rechtsgeschichte, S. 27 ff.

37 In allen Fragen und Belangen war ein Handeln aus der Mitte des Volkes nicht moglich, alle Gesetzesantrige,
Wahlvorschlige oder Anklagen mussten durch den aristokratischen Amtsadel vorbereitet werden, der dann bei
der 6ffentlichen Beschlussfassung repressiv auf das Volk einwirken konnte — siche dazu Dahlheim, in: Die
Antike: Griechenland und Rom von den Anfingen bis zur Expansion des Islams, S. 346/347.

3% Umfassend zu den Plebs: Kaser, Romische Rechtsgeschichte, S. 29 ff.

% Siehe dazu umfassend: Bleicken, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 4, Rom und Italien, S. 60 ff.
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che, dass sich die Plebs eine eigene staatlich nicht legitimierte Fihrung gaben —
das Volkstribunat.* Besonders bemerkenswert erscheint dabei, dass dieses Volks-
tribunat im Laufe der Zeit immer fester in das Gefiige der allgemeinen staatlichen
Magistratur eingegliedert wurde.” Zunichst war es lediglich das frithe Bestreben
der Plebejer gewesen, ihre Angelegenheiten selbst zu regeln, daher wihlten sie
sich, in Anlehnung an die offiziellen staatlichen Strukturen, als ihre Vertreter eige-
ne Tribunen. Diese, anfangs als inoffizielles Sprachrohr der Rechtlosen fungieren-
den Nichtpatrizier, waren geschtitzt durch eine von den Plebs proklamierte Un-
verletzlichkeit. Mit dieser religiosen Sanktion der ,,sacertas sollte jeder konfron-
tiert werden, der sich am Volkstribun verging. Durch die Entwicklungen des 1.
Stindeausgleichs* wurde jener plebejische Selbstschutz zum Gesetz, wodurch die
Volkstribune zu staatlichen Amtstrigern aufstiegen und sich das Volkstribunat zur
Magistratur des Gesamtvolks umwandelte.”

Als wesentlicher Unterschied zum antiken Griechenland ldsst sich in der R6-
mischen Republik also feststellen, dass eine absolut volksdeterminierte Staatspoli-
tik ginzlich fehlte und die vorhandenen pseudodemokratischen Strukturen* nur
zur Fundamentierung der Regierungsgewalt des aristokratischen Amtsadels dien-
ten. Dieser Amtsadel hatte es geschafft, aus der Bindung der Amtstridger an ihren
sozialen Stand, Regierungsfunktionen zu schaffen und mithin Regierungsorgane
zu institutionalisieren, die voneinander getrennt waren.*

40 Umfassend zur Entstehung und Bedeutung des Volkstribunats: Meyer, in: Einfithrung in die Antike Staatskun-
de, S. 189/190.

# Waldstein/Rainer, Romische Rechtsgeschichte, §8 1 1.

42 Zur Beschreibung des Stindekampfes im antiken Rom: Kunkel/Schermaier, in: Romische Rechtsgeschichte, S.
27 ff.

+ Rainer, Einfihrung in das Romische Staatsrecht, S. 93.

4 Es kann an dieser Stelle dahinstehen, dass im Zuge der sog. ,lex hortensia® aus den Jahre 287 v. Chr. die
plebejische Volksversammlung mit dem Recht (ius agendi cum plebe) ausgestattet wurde, fiir das Gesamtvolk
verbindliche Plebiszite, basierend auf dem Rogationsrecht der Tribune, abzuhalten, zu welchen nicht einmal
mehr die Zustimmung des Senats notwendig war. Dies war zwar fiir das Verhiltnis des Volkstribunats zum Senat
cin entscheidender Faktor, aber gerade in dem Umstand, dass die Volkstribune fiir die Herbeifithrung der Plebis-
zite verantwortlich waren, lag auch der eigentliche demokratische malus. Ohne die Rogation (also der Herbeifiih-
rung des Plebiszits) durch die Tribune oder sonstiger Magistrate wat es der jeweiligen ,,concilium plebis“ unmog-
lich, eine fiir das Gesamtvolk verbindliche Regelung zu schaffen.

Die Volksversammlung dementsprechend als legislativen Faktor mit unmittelbar demokratischer Gewalt zu
bezeichnen erscheint, in Anbetracht dessen, doch eher gewagt — Diese Sichtweise untermauern auch: Meyer, in:
Einfiihrung in die Antike Staatskunde, S. 197 ,,..Die absolute V'ollmacht der Magistratur in Rom kann nicht schirfer
belenchtet werden als dadurch, dass das sonverdne V'olk iiber keinerlei eigene Initiative verfijgte. .. und Dahlheim, in: Die
Antike: Griechenland und Rom von den Anfingen bis zur Expansion des Islams, S. 346/347: ,,... Trotzdem hatte
dies alles nichts mit demofkratischen Entscheidungsprogessen gu tun... In keinem Fall war es miglich, aus der Mitte des 1 olkes
einen Antrag gu verindern oder neu 3u_formulieren. ... Die Volksversammiungen dienten dasm, die Ubereinstinmung aller sozialen
Schichten mit dem Willen der im Senat reprisentierten Aristokratie zn bekunden. .. “ Zusammenfassend kann also festge-
stellt werden, dass es sich bei den in den ,,concilis plebis“ organisierten Biirgern Roms zwar um das theoretisch
souverine Staatsvolk handelte, dieses aber anders als im antiken Griechenland gleichsam nicht den Staatssouve-
rin darstellte.

4 Man kann zwar der Auffassung sein, dass es sich in der Motivation dabei nicht um eine die Gewalten kontrol-
lierende Trennung der Funktionen handelte, dennoch waren die Staatsleitungsfunktionen institutionalisierend
separiert.
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b. Die Tribunizische Interzession

Wie oben schon angedeutet, ldsst sich fiir den Staatsaufbau der Rémischen Re-
publik eine Besonderheit konstatieren: Der legalisierende Integrationsverlauf des
seiner Art nach eigentlich aufstindischen Volkstribunats. Stilbildendes Wesens-
merkmal dieser Entwicklung war die Ubertragung von magistratischen Rechten
auf das Volkstribunat. Allen voran ist dabei das Recht des Einspruchs in Form des
Dazwischentretens zu benennen. Fiir das hier zu behandelnde Forschungsfeld der
Einspruchsrechte, dieser, wie Mommsen es nannte, ,revolutiondren Waffe als
permanente Revolution®®® lisst sich Folgendes feststellen: Nach aufen hin nah-
men die Tribune seit jeher als Schutzbeamte der Plebs ein ,,ius auxilii“’’ fiir sich in
Anspruch. Von diesem Hilferecht machten sie insbesondere Gebrauch bei dro-
henden Ubergriffen der Adelsgewalt gegeniiber Plebejern. Letztlich stellte das ,,ius
auxilii eine Notwehr als organisierte Selbsthilfe gegen das patrizische Imperium
dar.” Dass die Staatsgewalt diesen offenen Widerstand hinnahm, lag in der feier-
lich proklamierten Unverletzlichkeit der Tribune begriindet. Die Plebs waren die
sakralrechtliche Verpflichtung eingegangen, jeden Angriff auf die Person des Tri-
buns — als einer vogelfrei machenden Verletzung ihrer Gottheiten — mit der T6-
tung des Angreifers zu begegnen.”’ Jene sakrosankte Gewalt der Tribune machte
ihre herausgehobene Stellung aus und ermdéglichte tiberhaupt erst ihren Hilfeein-
satz.

Der Schutz der Plebejer gegen mégliche Ubergriffe der Patrizier war somit
fritheste und vornehmste Aufgabe der Volkstribune. Aus diesem reinen Schutz-
recht zugunsten einzelner Birger entwickelte sich die staatsrechtlich relevante
,,Im‘ergem'aﬂ‘éo. Hierdurch wurde den Tribunen die Méglichkeit gegeben, jeden
anderen staatlich relevanten Akt auf Dauer lahmzulegen und den mit diesem be-
absichtigten Zweck zu verhindern. Fines der Resultate des 2. Stindekampfes’ war
die institutionelle Fixierung der Interzession. Diese konnte nun von den Volkstri-
bunen gegen alle staatsrechtlichen Akte der Magistrate erfolgen.”® Das ,,ius inter-
cessionis® gab somit das Recht, eine bereits vollzogene Handlung aufzuheben
oder eine beabsichtigte Handlung zu verbieten.

4 Auf Mommsen Bezug nehmend: Meyer, in: Einfithrung in die antike Staatskunde, S. 189.

47 Zu diesem Recht umfassend: Thommen, in: Das Volkstribunat der spiten Romischen Republik, S. 233 ff.

48 Bleicken, Das Volkstribunat der klassischen Republik, S. 5 ff.

# Wesen und Urspriinge ausfithrlich beschreibend: Herzog, in: Geschichte und System der rémischen Staatsver-
fassung, S. 1142; Waldstein/Rainer, Rémische Rechtsgeschichte, §8 11 3.

50 Jat. intercedere — Dazwischentreten.

51 Siehe Rn 27.

52 Rainer, Einfiihrung in das Romische Staatsrecht, S. 94/95.
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c. Das Verhiltnis des ,,ius intercessionis* zum Vetorecht

Ausgehend von diesen Grunderkenntnissen ist nun zu untersuchen, inwieweit das
rémische ,,ius intercessionis® (auch als ,,ius intercedendi bezeichnet) schon einen
technischen Wert im Sinne eines modernen Vetos beinhaltet. Dieser Analyse muss
jedoch eine Erkenntnis zugrunde gelegt werden: Das Recht zu verbieten, wurde
nicht selbststindig fiir das Tribunat erfunden, sondern stellt einen Aspekt des
allgemeinen magistratischen Rechts der héheren Gewalt dar. Entstanden zundchst
tiir Konsulat und Dictatur, wurde es ausgedehnt und auch auf das Volkstribunat
angewandt.”

aa. Reichweite und Folgen des allg. magistratischen Einspruchsrechts
in Rom

Ausgangspunkt fiir eine Wertung muss daher zunichst das allgemeine magistrati-
sche Recht zu intercedieren sein.” Neben dem Recht des Magistrats zu gebie-
ten, steht dasjenige, den von einem anderen Magistrat beabsichtigten 6ffentlichen
Akt zu verbieten oder den von demselben vollzogenen zu kassieren. Das magistra-
tische Verbietungsrecht™ ist grundsitzlich zu unterscheiden von der zuletzt be-
schriebenen magistratischen Interzession in Form der Kassation. Insbesondere in
den Rechtsfolgen unterschieden sich diese beiden magistratischen Rechte. Dem
Ersten wohnte nur ein Drohpotential inne, welches keineswegs gleichsam die
Nichtigkeit des angegangenen Aktes zur Folge hatte, sondern dessen Vollziehung
nur strafbar war. Indessen war ein gegen die Interzession vollzogener Akt nichtig,
da ihm von vornherein die Verbindlichkeit fehlte. Nur der letztere Fall ist fiir die
historische Veto-Herleitung relevant und soll daher auch nur niher begutachtet
werden.

Zunichst ist grundsitzlich festzustellen, dass die romische Interzession einem
héheren Magistrat erméglichte, die Amtshandlung eines gleichrangigen oder die-
jenige eines untergeordneten Kollegen zu kassieren und weitere, sich darauf stiit-
zende Akte zu verhindern oder ihrer Rechtskraft zu entkleiden.™ Urspringlich
war die Interzession Konsequenz des Prinzips der Kollegialitit zwischen den je-

53 Mommsen, Romisches Staatsrecht I1.1., Rn 280.

5% Zu den relevanten Unterscheidungen und der Qualitit des allgemeinen magistratischen Rechts des
Dazwischentretens umfassend: Herzog, in: Geschichte und System der rémischen Staatsverfassung, S. 595 ff;
Mommsen, in: Rémisches Staatsrecht I, Rn 245-276.

5> Das magistratische Verbietungstecht, das nur dem Inhaber der hoheren Gewalt zustand, konnte nur gegen
Akte gerichtet werden, die weder in Rechtsverhiltnisse eingriffen, noch der Schaffung von Normen dienten, dazu
ausfihrlich: Kunkel/Wittmann in: Staatsordnung und Staatspraxis der Romischen Republik — Die Magistratur, S.
221 ff.

5 Auf den an dieser Stelle wenig fruchtbaren historischen Disput, ob die Interzession nun kassatorisch oder
prohibitiv wirkte, soll an dieser Stelle nicht niher eingegangen werden, da er wie Mommsen feststellt eher ein
solcher um das Wort, denn weniger um die rechtliche Folge gefiihrter Streit ist. Wobei die Annahme der Kassati-
on quellenmiBig deutlicher zu belegen ist — siche dazu: Mommsen, Romisches Staatstecht II. 1., Rn 253/254 (Fn
4).
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weils gleichrangigen Magistraten. Im Rahmen der Doppelmagistratur sollte der
héchsten Gewalt eine Schranke gesetzt werden kénnen, die jeweils von der glei-
chen Gewalt gegen die Gleiche ausgeiibt wurde (par potestas). Aber auch die
Mboglichkeit des jeweils hoherrangigen Magistrats, sich durchzusetzen (potestas
maior) war gegeben. Es ist diesbeziiglich insbesondere darzutun, dass die Interzes-
sion dem Recht nach nicht davon abhingig war, dass der Intercedent fiir den an-
gegriffenen Akt selber eine positive Kompetenz zur Handlung inne gehabt hitte.
Es wird davon ausgegangen, dass die Anldsse, aufgrund derer zur Interzession
geschritten wurde, formell nicht bestimmt waren. Dennoch wird aus der kassatori-
schen Natur des Verfahrens gelesen, dass nicht prinzipiell gegen jeden materiell
unrichtigen oder unbilligen Akt vorgegangen wurde, sondern das Verfahren einen
evidenten Verstof3 gegen Recht und Sitte als Motivation erforderlich machte.

Die weit reichenden Folgen des allgemeinen magistratischen Kassationsrechts
waren gesetzlich auf zwei Fille beschrinkt. Dies war zum einen die Interzession
auf Appellation, mittels welcher jeder Biirger die Authebung eines ihn beschwe-
renden magistratischen Aktes durch einen anderen Magistrat verlangen konnte.
Zum anderen konnte die Interzession auch selbstindig beziiglich Akten eingesetzt
werden, welche zwischen dem Magistrat und dem Senat zu vereinbaren waren.
Jeder Magistrat hoherer oder gleicher Gewalt konnte einem gefassten Senatsbe-
schluss die rechtliche Giltigkeit entziehen und ihn dadurch beseitigen. Dartiber
hinaus sollte der magistratische Einspruch auch gegen die Beschliisse der Volks-
gemeinde moglich sein. Gegen alle sonstigen Akte kannte das rémische Staats-
recht keine Interzessionsmoglichkeit.

Die rechtliche Wirkung der Interzession ist die Aullerkraftsetzung des in Frage
stehenden staatsrechtlich relevanten Akts. Mit der Vornahme der Interzession war
die fragliche Handlung beendet und der davon betroffene Beschluss rechtlich
nicht mehr vorhanden. Insbesondere das der Durchsetzung taugliche Zwangsmit-
tel der ,,Coercition’ ermdglichte es, dem Interzedenten seinem Einspruch sus-
pensive Kraft zu verschaffen und den Adressaten erforderlichenfalls zum Gehot-
sam zu zwingen.

bb. ,,ius intercessionis* der Volkstribune

Fir eine Untersuchung der Vetorechts-Urspriinge ist nach der Klirung von deren
Wirkweise nun das Aufwerfen einer weiterfithrenden Frage erforderlich: Kann
dieses Recht zum Dazwischentreten der allgemeinen rémischen Magistratur schon
als Ausgangspunkt der Vetoanwendung gesehen werden? Es ldsst sich in dieser
Hinsicht feststellen, dass die Quellenlage keine Verbindung zwischen dem ,,ius
intercessionis“ der allgemeinen rémischen Magistratur mit dem Wort ,,Veto* of-
fenbart. Die eigentliche Verkniipfung zwischen der Intercession und dem Wort-

57 Dazu: Kaser, Romische Rechtsgeschichte, S. 41.
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gebrauch Veto wird stetig nur tiber das Volkstribunat hergestellt.” Dies erstaunt
vor allem deshalb, da die Intercessionsrechte der Volkstribune denen der allge-
meinen Magistratur entlehnt wurden. Daher gilt es im Folgenden nachzuvollzie-
hen, wie das revolutionire ,jius intercedendi“ der Volkstribunen in seiner Ein-
spruchsdimension bis in die heutige Zeit als VETO durchschlagen konnte.

Als feststehend kann erachtet werden, dass das Interzessionsrecht in der vor-
rémischen Konigszeit nicht vorhanden war™, da die absolute Einheit der Regie-
rung die Moglichkeit der Kollision romischer Teilgewalten ausschloss.”’ Somit
sind alle allgemeinen magistratischen Interzessionsrechte auf die Entstehung der
Republik zuriickzufithren. Die sukzessive folgende Etablierung des Volkstribunats
hat zwar die Interzession nicht erst ins Leben gerufen, sie wurde aber durch diese
malgeblich erweitert. Es entwickelte sich nimlich mit dem Tribunat eine Behor-
de, die diese hindernde Gewalt nicht wie die origindren Magistrate neben der be-
fehlenden, sondern als Hauptsdchliche besal und ausiibte. Die tribunizische
Interzession wies dabei einen wesentlichen Unterschied zu derjenigen der eigentli-
chen Magistratur auf. Es handelte sich zumindest in der urspriinglichen Idee nicht
um eine kollegiale Interzession. Seinem Wesen nach ist der Einspruch der Tribu-
nen nicht gegen den Kollegen gerichtet, sondern gegen Akte des Magistrats und
des Senats.”!

Aus der urspriinglich vornehmsten Aufgabe der Volkstribune, dem ,,auxillium®
gegeniiber den Amtstrigern der Republik, also einem reinen Schutzrecht zuguns-
ten einzelner Biirger, entwickelte” sich die staatsrechtlich relevante Interzession
durch die Volkstribune, mit Hilfe derer staatsrechtliche Akte auf Dauer lahm ge-
legt werden konnten. Dies war jedoch eine sich iiber die Jahrhunderte hinziehende
Entwicklung, welche erst nach dem 2. Stindeausgleich, durch die Etablierung
einer patrizisch-plebejischen Herrschaftsschicht, zu einer institutionellen Fixie-
rung® der tribunizischen Interzession fiihrte.

Die sich daraus ergebenen Rechte der Volkstribune wirkten in verschiedenarti-
ger Weise. Es sind dabei zum einen zu erwihnen die Einspriiche gegen Akte an-
derer Magistrate“, sowie gegen Offentliche Handlungen von Privatpersonen(’s.
Zum anderen spielten aber auch die kollegialen Interzessionen gegen die von an-

58 So z.B. Schlochauer, in: Worterbuch des Volkerrechts II1. Band, S. 588.

% Dazu mal3geblich Mommsen in: Rémisches Staatsrecht I, Rn 277.

00 Zur Gewaltenverteilung im Alten Rom: Vorlinder, Prinzipien des republikanischen Denkens, in: Informatio-
nen zur Politischen Bildung, Heft Nr. 284, 2004.

o1 Bleicken, Das Volkstribunat der klassischen Republik, S. 75.

92 Zu der rechtshistorischen und mangels aussagekriftiger Quellenlage nicht abschlieBend beantwortbaren Frage,
ob es sich bei dieser Entwicklung mehr um einen Ubertragungs- oder eher um einen Usurpationsvorgang handel-
te — ausfihrlich: Herzog, in: Geschichte und System der tomischen Staatsverfassung, S. 1148/1149.

0 Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der Romischen Republik — Die Magistratur, S. 637.

% Dazu umfassend: Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der Romischen Republik — Die Magistra-
tur, S. 210 ff.

% Thommen, in: Das Volkstribunat der spiten Rémischen Republik, S. 223 ff.
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deren Tribunen initiierten Volksentscheide (tribunizische Rogationen)® eine Rolle.
Zu den jedoch wirklich entscheidenden Rechten der Volkstribunen zihlte aller-
dings die Moglichkeit, gegen die Abfassung von Senatsbeschlissen (senatus
consultum) zu interzedieren.”” Hierzu lisst sich feststellen, dass die Tribunen wih-
rend oder nach der Abstimmung im Senat einschreiten und daher einen Senatsbe-
schluss schon frithzeitig zum Erliegen bringen konnten. Interzessionen gegen ein
Abstimmungsergebnis im Senat hatten zur Folge, dass der Beschluss nicht als
»senatus consultum®, sondern maximal in der Form ,,senatus auctoritas® aufge-
zeichnet wurde, damit dem Willen des Senates zwar weiterhin Ausdruck gegeben
war, der Beschluss aber gleichwohl nicht mehr rechtsgiiltig werden konnte.”

So eindrucksvoll die Machtbefugnisse der Tribunen mit ihrer sakrosanten
Interzessionsgewalt auch erscheinen, so waren sie doch durch ihre relativ grof3e
Zahl extrem gehandicapt, denn ein einziger Tribun konnte jeden anderen tribuni-
zischen Akt, also auch die Interzession eines anderen Tribuns, zunichtemachen.®’
In genau diesem Aspekt muss aber ein wesentlicher Grund fiir den Niedergang
des romischen Interzessionsrechts vermutet werden.”” Die theoretische Macht der
Tribunen war nie gréB3er als nach Beendigung der Stindekdmpfe durch die ,,lex
Hortensia®. Sie verfliigten danach tber eine nicht der Notwendigkeit der Begriin-
dung unterliegende Einspruchsoption, die zudem auch noch schrankenlos und
unverletzlich war, deren Sinnhaftigkeit durch die Erreichung der eigentlich avisier-
ten politischen Partizipationsziele allerdings verloren ging. Aus dem plebejischen
Magistrat war nach dem Ausgleich der stindischen Gegensitze ein Institut gewor-
den, das nur noch selten seine alten Aufgaben, im Besonderen den Schutz des
Einzelnen gegen das magistratische Imperium, wahrnahm. In der Folge wurden
sie zum Spielball réomischer Verfassungspolitik, dessen sich der Senat (zumindest
in der mittleren Republikphase) zur Erweiterung seiner Machtbefugnisse zu be-
dienen wusste.

Nach der Etablierung des Volkstribunats zog der Senat die Volktribunen re-
gelmilBig zu seinen Sitzungen hinzu und wusste nicht nur deren Machtfiille zu
inkorporieren, sondern die in ihm manifestierten Krifte auch zu seinen Gunsten
zu nutzen. Sie wurden dabei zur Verfiigungsmasse der von den rémischen Ge-
schlechtern dominierten Senatspolitik und mit der immer enger werdenden Ver-
bindung zur Nobilitit konnte diese auch den Einsatz der tribunizischen Interzes-
sionsmacht diktieren und diese mithin fir die eigenen politischen Zielsetzungen
instrumentalisieren. Dem Senat wohl gesonnene Tribunen wurden zur Interzessi-
on gegen anders denkende Tribunen gedringt, wodurch sie zu reguliren Kimp-
fern auf der Bihne der offiziellen staatlichen Politik wurden. Eine Interzession

66 A.a.0.,S. 216 ff.

67 Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der Romischen Republik — Die Magistratur, S. 217 ff;
Thommen, in: Das Volkstribunat der spiten Romischen Republik, S. 207 ff.

% Thommen, in: Das Volkstribunat der spiten Romischen Republik, S. 209.

 Rainer, Einfihrung in das Romische Staatstecht, S. 94/95.

70 Dazu umfassend: Bleicken, Das Volkstribunat der klassischen Republik, S. 93, 94, 96, 99ff.
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gegen den Senatswillen war in der mittleren Phase der Republik undenkbar, ein
vorgebrachter Einspruch wurde stetig wieder zuriickgezogen. In keinem der Fille,
in denen die Volkstribune von ihrem Interzessionsrecht Gebrauch machten, wut-
de das Funktionieren des Senatsregimes auch nur entfernt in Frage gestellt. Aus
Sicht des Senats handelte es sich durchweg um Routineangelegenheiten. Der Ge-
brauch des Interzessionsrechts gegen Senatsbeschlisse war daher nicht wie vor
den Stindeausgleichen auf Konfrontation ausgerichtet, sondern vielmehr koopera-
tiv.”' Das Volkstribunat wurde zum Werkzeug der rémischen Senatsgeschlechter.
Dem Handeln der Tribunen ging sein revolutionirer Grundcharakter verloren und
mit ithm die historische Legitimation des eigentlich scharfen Interzessionsschwer-
tes.

Obwohl das Volkstribunat als Organ der Plebs eine vom Senat rechtlich unab-
hingige, fiir das Gesamtvolk fungierende Magistratur bilden sollte, kam es in den
seltensten Fillen zum Einbringen plebejischer Interessen zulasten der Adelsge-
schlechter. Die Tribunen schépften nidmlich die mit der ,,sacrosanctitas” verbun-
dene Obstruktionsenergie niemals wirklich zugunsten der Plebs aus, sondern ver-
standen ihr Amt als eine Art Sprungbrett zum Aufstieg in die Nobilitit. Und so
verwundert es auch nicht, dass die Kraftquelle, aus der sich die Macht der tribuni-
zischen Interzession speiste, letztlich ginzlich versiegte. Als die Tribunen nidmlich,
tber das Anbiedern beim Senat hinaus anfingen, aufgewiegelt durch diesen auch
noch gegen die Ergebnisse der Volksentscheide zu intercedieren’, fithrten sie sich
und ihren politischen Einfluss selber zum Schafott. Hierdurch brach zwar das zu
diesem Zeitpunkt schon gefestigte Tribunat nicht sofort zusammen, es hatte sich
jedoch seiner historischen Legitimation selbst beraubt und war damit nur noch
mehr oder weniger niitzlicher Baustein der republikanischen Verfassung Roms,
mit deren Ende es dann ohne nennenswerten Widerstand ausgeléscht werden
konnte.

Mit der Auflésung der Republik in ihrer Spitphase ging auch der Exitus der
tribunizischen Interzession einher. Dieser Prozess ist mit dem Ubergang zum
Kaiserreich gleichzusetzen und spiegelte noch einmal in beispielhafter Weise das
Versagen der Volkstribune beim Gebrauch ihres manifesten Interzessionsrechtes
wider.

Jener Entwicklungsprozess war zunidchst von einem letzten, erfolglosen Auf-
biumen des Volkstribunats gepriagt. Die Volkstribunen Ti. und C. Gracchus ver-
suchten in der Endphase der Rémischen Republik aus dem Schatten des Senats
hervorzutreten. Dabei wurde die Macht des Tribunats, basierend auf einer Idee
der absoluten Volkssouverinitat, zu Lasten der anderen romischen Institutionen
ausgebaut und zielstrebig sogar nochmals eine populare Politik betrieben. Um eine
solche erneute Revolutionsstrategie jedoch dauerhaft aufrechterhalten zu kénnen,

7t Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der Romischen Republik — Die Magistratur, S. 605.
72 Zur tribunicischen Intercession gegen die Rogationen — ausfiihrlich: Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und
Staatspraxis der Rémischen Republik — Die Magistratur, S. 594 ff (insb. S. 598).
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war die Position der Volkstribunen und ihre Verankerung bei den Plebs mittler-
weile indes viel zu gering geworden. Die eigene Macht malilos tiberschitzend,
musste das Tribunat im Rahmen der sog. Sullanischen Reformen fiir diese Bestre-
bungen mit wesentlichem Machtverlust bezahlen.”

Obwohl es die StoBrichtung jener Sullanischen Gesetze war, das Volkstribunat
als Instrument popularer Politik unbrauchbar zu machen, nahmen diese ihm nur
das autonome Gesetzesinitiativrecht, belieen ihm jedoch das Interzessionsrecht
gegen Senatsbeschlisse.”* Uber die Motive hierfir lieBe sich trefflich streiten.
Relevant ist jedoch nur eines: Das Tribunat war ohne das Initiativrecht in ent-
scheidender Weise geschwicht. Es ist dabei egal, ob die Beweggriinde eher in der
fir notwendig erkannten Fortfihrung der Vertretung plebejischer Interessen zu
finden sind oder ob die, ihrer revolutioniren Fassade entkleidete und sich nur
noch selbst blockierende, tribunizische Interzessionsmacht als nicht mehr gefihr-
lich empfunden wurde.

Hervorhebenswert ist insbesondere die historische Ironie, welche jener Ent-
wicklung zugrunde lag: Es ldsst sich nimlich konstatieren, dass das Tribunat in
dem Moment, wo es unter der Anfithrung der Gracchen seine revolutionire Auf-
gabe zu Ende fihren wollte, mitursichlich wurde fiir eine Staatskrise, die sich
letztlich zur Krise des Senats, des zentralen Verfassungsorgans der res publica
auswuchs und mithin fiir den Untergang der republikanischen Ordnung Kausalitit
erlangte. Die Sullanischen Reformen bereiteten nimlich den Weg fir die Verlage-
rung der politischen Macht auf fithrende Einzelpersénlichkeiten. Dieser Tendenz
hatten die sich schon in der mittleren Phase der Republik selbst matginalisieren-
den Volkstribune nach ihrer politischen Enthauptung nichts mehr entgegenzuset-
zen. Es richte sich nun doppelt, dass sie die einzige ihnen noch gebliebene Waffe,
die Interzession, durch ibermiBigen Opportunismus gegentiber dem Senat ihrer
Treffsicherheit und Schirfe beraubten. Eine starke tribunizische Interzession wire
womoglich in Lage gewesen den Aufstieg der rémischen Dictatoren zu verhin-
dern. Am Ende taugte die Interzession schlieSlich nur noch zur permanenten
Senatsblockade und versetzte den tribunizischen Inhabern sogar auch noch den
Todesstol3.

Die Volkstribune waren in ihrem Uberlebenskampf in der ausgehenden Re-
publik zwar nicht mehr Marionetten des Senats. Dennoch kamen sie nie mehr
tber die Position von willigen, um ihre Pfrinde kimpfenden Werkzeugen ohne
politischen Spielraum und politische Selbstindigkeit hinaus. Derer wussten sich
die aufstrebenden Finzelpersénlichkeiten zu bedienen und sei es durch Beste-
chung. Es ist mithin nicht erstaunlich, dass die Plebs den Volkstribunen zum
Schluss die Sakrosanktitit verweigerten und gegen die Gewaltanwendung durch
Dritte keinen austeichenden Schutz mehr boten. Wie in einer Kaskade machte

73 Zu den dabei relevanten Geschehnissen wihrend der revolutioniren Phase der ,,Gracchen® und deren Beant-
wortung durch die ,,Sullanischen Reformen® eingehend: Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der
Roémischen Republik — Die Magistratur, S. 637-664.

7 A.a.0., S. 656-662.
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diese Schutzlosigkeit die Volkstribune nur noch anfilliger fiir die Instrumentalisie-
rung seitens der neuen Machthaber, welche in der Endphase der Republik die
politische Bithne zu bestimmen begannen.

Es ldsst sich im Ergebnis also konstatieren: Als die rémische Republik in ihre
schwerste Krise geriet und der Senat als das zentrale Verfassungsorgan der res
publica durch das Aufstreben fithrender Einzelpersonlichkeiten an politischer
Macht verlor, hatten die Volkstribune nicht mehr die urspriingliche Kraft, dem
Senat zur Seite zu springen, sondern gingen in Ubersteigerter, vom eigenen Uber-
lebenskampf geprigter Obstruktion und Dauerblockade mit ihm unter.

So richtig es sein mag, wenn Mommsen feststellt, dass die Interzession als
Waffe in der Hand des erst vom Senat und dann von den Ceasaren missbrauchten
neuen Amtsadels ,eher der Geschichte als dem Staatsrecht” angehort, so ldsst
sich dennoch nicht negieren, was von dessen VETO — Ausldufern bis in die heuti-
gen Verfassungen tiberdauerte.

Neben der Aufnahme dieses ersten eruierbaren geschichtlichen Fadens, stellt
sich nunmehr die Beleuchtung des vom ,,ius intercessionis* fiir das heutige Wort
,»Veto ausgehenden technischen Wertes als interessant dat.

cc. Vetorechtsnatur des ,,ius intercessionis*

Am Ende der ,,Grabungen® zu den Urspriingen der Vetorechte im geschichtli-
chen und verfassungsrechtlichen Kontext des lingst vergangenen R&mischen
Reiches stellt sich berechtigterweise die Frage, inwieweit zwischen dem Fundstiick
»ius intercessionis® und dem heute gebriduchlichen Wort VETO eine semantische
Verbindungslinie besteht.

Diese Bezichung ist offensichtlich nicht vom Wortstamm her mdglich, da
»lnterzession® sich vom lateinischen ,,intercedere™ (dazwischentreten) und ,,Veto*
vom ebenfalls lateinischen ,,vetare® (verbieten — veto = 1. Pers. Sing. = ich verbie-
te) ableitet.

Theodor Mommsen'® stellt hierzu fest:

v Der technische Wert des Wortes stebt nicht anfSer Zweifel, da nicht anszuschliefSen ist, dass
das ,Veto“ im hier ansgewéiblten Text'| miglicherweise nur eine Interpolation darstellen kinnte
und mithin ,intercedere” technisch die richtigerweise anguwendende lateinische 1 okabel darstellt.

13

7> Mommsen, in: Rémisches Staatsrecht I11.1., Rn 297.
76 Mommsen, Romisches Staatsrecht* I1.1., Rn 280 Fulinote 1.
77 Siehe Rn 1.
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Es wird von anderer Seite heute auch das Argument’® vorgebracht, dass der Sinn
und Zweck des verbietenden oder kassierenden magistratischen Dazwischentre-
tens zwar eigentlich eindeutiger durch das lateinische ,,vetare oder ,,interdicere®
zum Ausdruck gebracht werde, diesen beiden Worter allerdings nach derselben
Auffassung im Gegensatz zu ,,intercedere® und dem sich daraus ergebenen ,,ius
intercessionis“ eine gegenstindliche und zeitliche Prizisierung fehlt. Das Dazwi-
schentreten soll nur im speziellen und gegenwirtigen Fall und in persénlicher
Natur méglich sein. Dies alles seien eher Merkmale von ,intercedere”. Daher
zieht sich diese Meinung, mit den entsprechenden ,,vetare“-Textstellen konfron-
tiert, auf das o.g. Interpolationsargument zurtick, dabei jedoch anerkennend, dass
,vetare® zumindest die Uberwiegend gebriuchliche Variante fiir das vorbeugende
Verbot kiinftiger Handlungen darstellte. Interessanterweise wird dann bei der
Behandlung der Einspruchsrechte der Volkstribune, in eben dieser Literatur79, fast
ausschlieBlich von der Bezeichnung ,,Veto® Gebrauch gemacht, obwohl der se-
mantische Zusammenhang noch zuvor in Frage gestellt wurde. Diese Auffassung
scheint mir daher eher eine linguistische Interpretationsvariante darzustellen, die
lediglich fiir die allgemeine romische Magistratur ihre Richtigkeit haben kénnte.
Fiir die Rechte des Volkstribunats untermauern vielmehr weitere Textstellen™ den
Gebrauch von ,,vetare® 1.S. von ,,intercedere®. Des Weiteren lasst sich in der Lite-
ratur” zum rémischen Staatsrecht (sofern man den Literaten nicht unbedachte
Wortwahl unterstellen méchte), eine wissenschaftliche Tendenz erkennen, die die
historische Hetleitung des modernen Wortes ,, VETO® aus dem lateinischen ,,ius
intercessionis (— intercedere) zumindest fiir die Einspruchsrechte des Volkstribu-
nats gebietet.

d. Konsequenzen

Es ldsst sich an dieser Stelle also deutlich erkennen, dass die in dieser Dissertation
niher zu untersuchenden Einspruchsrechte der Neuzeit nicht unerlaubter Malen
ihre Bezeichnung als VETOs erfahren. Diese lassen sich sowohl strukturell als
auch wortexegetisch zumindest auf die Einspruchsmoglichkeiten der Volktribune
im romischen Staatsrecht zurtuckfuhren. Damit kann zunichst schon einmal das

78 Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der Romischen Republik — Die Magistratur, S. 208.

™ Aa.O., S. 213 Rn 395, S. 214, insb. beispielhaft S. 215 ,,...dem VVeto des Interzedierenden. .. und S. 216 ,,...Der
Interzedierende pflegte sein Veto... ", S. 217, S. 219, S. 592.

80 Sueton Tib. 2 (S. 324) ,,...ne vetare ant intercedere fas cuiquam tribunorum esset...* Liv. 3,13, 6; Gell 13,12, 9.

81 HeuB3, in: Propylden Weltgeschichte Bd. 4, Das Zeitalter der Revolution, S. 229; ders. (sogar schon von einem
absoluten tribunizischen Veto sprechend) in: Romische Geschichte, S. 36; Rainer, Einfithrung in das Romische
Staatsrecht, S. 95 und 96; Waldstein/Rainer, Romische Rechtsgeschichte, §8 II 2, Rn 6; Mommsen, in: Rémisches
Staatsrecht I Rn 275; Mommsen, in: Romisches Staatsrecht I1.1., Rn 140, Rn 280; Adomeit, NJW 1995, 1004 ff;
Bringmann, in: Krise und Ende der romischen Republik (133-42 v. Chr.) S. 229/230; Dahlheim, in: Die Antike:
Griechenland und Rom von den Anfingen bis zur Expansion des Islams, S. 346; VETO in beispielhafter Art und
Weise verwendend - Thommen, in: Das Volkstribunat der spiten Rémischen Republik, S. 207ff.
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Ergebnis herausgestellt werden, dass die sprachliche und technische Herkunft der
Vetorechte im Verfassungsrecht des antiken Rémischen Reiches anzusiedeln ist.
Dariiber hinaus vermag aber auch noch ein weiteres Ergebnis konstatiert wer-
den: Es handelte sich bei der tribunizischen Interzession zweifelsohne um die
Rechte einer ihrer Struktur nach exekutiven (weil der allgemeinen Magistratur
gleichgestellten) Instanz®, die maBgeblich auch gegen die gefassten Gesetzge-
bungsbeschliisse des Senats oder unliebsame Legislativakte der Volksversamm-
lung gerichtet waren und dabei einen vernichtenden Charakter entfalteten, der
dem Gesetzesbeschlussgremium diesbeziiglichen Gehorsam aufzwang. Die Ein-
spriche richteten sich regelmiBig gegen Akte von rechtlicher Bedeutung und
entkleideten diese ihrer Wirkung; sie wurden kraft ihrer Natur respektiert. Diese
Erkenntnis und auch die Einsicht, dass der Interzession in Rom anwendungslo-
gisch eine Aufteilung der Staatsgewalt auf verschiedene Ebenen zugrunde liegen
musste, kann fir die im Folgenden zu leistende strukturelle Einordnung und De-
finition der Vetorechte, tiber deren semantische Heimat hinaus, als wichtige
grundsitzliche Erkenntnis fir die Darstellung derer Natur dienlich sein.

3. Monarchische Determinationen

s -« Diese seltsame, nicht ans dem praktischen Bediirfuis, sondern aus politischer Tendeng her-
vorgegangene, jeder positiven Kompetenz entbebrende und blof§ zum 1 erneinen geschaffene Insti-
tution des Interzessionsrechts, konnte je nach Umstinden jeder Partei zum Werkzeung dienen
und hat nach der Reibe allen gegen alle gedient; es war ein wohlberechtigter Hobn des Geistes, der
die Welt regiert, dass die im tiefsten Grunde revolutiondre tribunicische Gewalt, schliefSlich zum
Rechtsboden der Monarchie ward. .. .

Auch wenn vollkommen zurecht weite Teile des Interzessionseinsatzes im alten
Rom in das quellenmiBig nur schlecht verifizierbare und fiir das Staatsrecht nur
bedingt ertragreiche Feld der Geschichte verwiesen werden miissen, so kann aus
den obigen historischen Begutachtungen doch eine Erkenntnis fiir die weiterge-
hende Einordnung und Systematisierung der Vetorechte gezogen werden. Es
bleibt nimlich die Einsicht, dass das durch vetrloren gegangene Legitimitit sich
obsolet machende Vetorecht der Volkstribunen durch die Ubertragung dieses

8 A.A. Muthard, Das Kénigliche Veto, S. 6/7 — det zwar den Volkstribunen zugesteht, das Machtpotential
gehabt zu haben jegliche Beschlussnahme aufhalten zu kénnen, der aber gleichsam, die tribunizische Interzession
weder als legislativ, noch als explizit exekutiv qualifizieren will, sondern ihre Stellung als ,,...z0n der vollziehenden
und geserzgebenden Gewalt zu unterscheidende Beborde. .. darstellt. Diese Ansicht vermag, angesichts der von der
rémischen Staatsrechtswissenschaft anerkannten Stellung des Volkstribuns, als organisatorisch der allg. Magistra-
tur nachgebildet, nicht zu iiberzeugen. Jene allgemeine Magistratur war nun mal exekutiver Natur, wodurch
mithin auch das Tribunat im Wesentlichen exckutive Ziige trug.

83 Mommsen, in: Rémisches Staatsrecht I1.1., Rn 298.
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Einspruchsrechts auf den Kaiser eine Inkarnation im Rémischen Kaiserreich er-
fuhr, die sogar noch mit einer Steigerung von dessen Reichweite einhergehen
sollte und mithin der Startschuss fiir den Ubergang des antiken Vetorechts in die
Welt des Mittelalters gelegt wurde.

a. Die Romischen Kaiser

Es ist an dieser Stelle zwar nicht Aufgabe dieser Dissertation den Verlauf der
Umwandlung der Republik Rom zum Kaiserreich® nachzuvollziehen, dennoch
ldsst sich darin eine historische Grundierung erkennen, die es ertragreich macht,
den roten Faden, den die Vetorechte des Volkstribunats anfingen zu kniipfen,
beim Rémischen Kaiser wieder aufzunehmen.

Dem unter Punkt B.2.c.bb. geschilderten Bedeutungsverfall des Volkstribunats
und seiner Rechte wohnte, singulir fiir die Interzession betrachtet, sogar ein neuer
Anfang inne. Wie von einem Virus befallen, der sich alle niitzlichen Bausteine der
Staats-DNA Roms zunutze machte, erkannten auch die aufstrebenden Einzelper-
sonlichkeiten in der Endphase der Republik die im Vetorecht der Tribune inne-
wohnende Destruktionsenergie. Diese nutzbar zu machen, war ein essentieller
Vorgang, um aus der Republik ein Kaiserreich zu schmieden.

Ein wesentlicher Schritt, der zur oben schon angedeuteten Infiltrierung der
Rémischen Republik beitrug, sollte in der Ablésung der tribunizischen Gewalt
vom plebejischen Amt liegen.*” Als erste nicht durch Volkswahl dafiir bestimmte
Person erhielt Tulius Caesar hierdurch das Recht, mit den Tribunen auf der
Tribunenbank zu sitzen und auch sonst zu ithnen zu zdhlen. Da dem Caesar des
Weiteren auch die tribunizische Sakrosanktitat auf Lebenszeit verlichen wurde,
zihlte er fortan dauerhaft zu deren Kollegen, womit gegen ihn naturgemil3 auch
die tribunizischen Gewaltbefugnisse versagten. Diese Entwicklungen gingen ein-
her mit der Ubertragung des Rechts zur kollegialen Interzession auf seine Person,
was ihn vor etwaiger Obstruktion aus dem Kreis der iibrigen Volkstribune schiitz-
te.

Egal, ob in dieser Rechtetibertragung auch die zu weilen bestrittene, aber den-
noch fir méglich gehaltene, Interzession gegen Senatsbeschliisse mit beinhaltet
war®®; Caesar assimilierte mit dem tribunizischen Recht des Dazwischentretens
zweifelsohne eine der wichtigsten Waffen seiner Zeit, deren Bedeutung bei Staats-
fragen nicht minder belangreich war, wie die Verfligungsgewalt iber eigene Legi-

8¢ Diesen historischen Verlauf umfinglich darstellend: HeuB, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 4, S. 249-428;
Meyer, in: Einfithrung in die antike Staatskunde, S. 218 ff.

8 Dazu umfassend: Kunkel/Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis det Romischen Republik — Die Magistra-
tur, S. 663/664.

86 Kunkel/Wittmann bestreiten dieses in: Staatsordnung und Staatspraxis der Romischen Republik — Die Magist-
ratur, S. 663 und verweisen auf die durchaus vertretene Gegenmeinung, die eine vollstindige Ubertragung der
Interzessionsrechte auch gegen Senatsbeschliisse nicht ausschlief3t.
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onen. Das Amt der Volkstribunen sollte zwar noch bis zum endgiltigen Unter-
gang des Rémischen Weltreichs formalen Bestand haben, dennoch gab es nur
noch einen wirklich wichtigen Tribunen, den mit tribunizischen Rechten ausge-
statteten Princeps und spiteren Kaiser. — Dieser war unter der Tribunenschar
fortan Primus inter pares.

Diese Ausgangslage87 nutze, wie schon mehrfach angedeutet, allen voran ein
Mann namens C. Iulius Caesar, um der Republik den Todesstof zu versetzen und
Rom in eine Monarchie hellenistischer Form mit absoluter, beim Kaiser angesie-
delter Macht zu verwandeln. Die aus der Unverletzlichkeit der Tribune flieBende
Kraft gewinnbringend einsetzend, transformierte Caesar das nach politischer Fith-
rung lechzende Rom in ein Principat, dem die monarchische Idee zugrunde laggg.
Diese Entwicklung mag fiir sich gesehen noch keine Bedeutung fiir die hier zu
behandelnden Vetorechte erlangen, jedoch mit der fortfithrenden Betrachtung des
Machtumfangs des Princeps wird deutlich, dass die Vetorechte in Form der Inter-
zession beim zukiinftigen Kaiser® angesiedelt, iiber diesen Weg den Sprung in
eine neue Zeit schaffen sollten.

Neben der vollstindigen Ubertragung der consularischen Gewalt auf den
Princeps verblieb es bei der rechtlichen Gleichstellung des Princeps mit dem Tri-
bunat, womit die Ubertragung der tribunizischen Gewalt und aller dabei namhaf-
ten und relevanten tribunizischen Rechte einherging.”’ Als besonders erwihnens-
wert und mithin fiir diese Studie ertragreich kann dabei gelten, dass dem Princeps
neben vielen sonstigen Rechten auch das der Inferzession zufloss. Mommsen®' wei3
zu berichten, dass die Kaiser des ersten Jahrhunderts hiervon ,,...namentlich gegen
Senatsbeschliisse nicht selten Gebrach gemacht baben... " Die Interzessionsmacht des
Princeps war dabei eine um Spezialklauseln erweiterte tribunizische Gewalt, wel-
che sich von der des gew6hnlichen Volkstribuns dadurch abhob, dass fiir sie die
zeitliche und rdumliche Schranke wegfiel, in der Folge auf Lebenszeit verliechen
wurde und im vollem Umfang im ganzen Reich einsetzbar war. Da die kaiserliche
Tribunengewalt als eine solche der potestas maior angesehen werden muss, kann

87 Meyer beschreibt in: Einfithrung in die antike Staatskunde, S. 219-222 sehr anschaulich die im Rémischen
Weltreich dabei flankierend und katalysierend wirkenden politischen Ereignisse.

8 Zum Principat und dessen Entstehung ausfiihrlich: Mommsen, in: R6misches Staatsrecht I1.1., Rn 730 ff.

8 Auch wenn die literarisch durch Shakespeare aufgegriffene und daher wie kein anderes Geschehnis im antiken
Rom, in unserem heutigen Bewusstsein verhaftete Ermordung Caesars in der Senatssitzung an den Iden des
Mirzes 44 v. Chr., die in der romischen Luft liegende Vetleihung des Konigstitels an ihn noch mal zu verhindern
wusste, so konnte sein Tod den Weg zur Monarchie nur verzégern aber nicht mehr aufhalten.

% Dazu Mommsen, in: Rémisches Staatsrecht 11.1., Rn 836 ff: ,,... Schon fiir den Dictator Caesar war die rechtliche
Gleichstellung mit den Tribunen der Gemeinde ein fiir allemal beschlossen worden, so dass er den Sitz, mit ibnen theilte und gleich
ihnen sacrosanct war... . ...Diese tribunicische Gewalt hielt Augustus nicht bloss fest,. .. sondern er erstreckte anf dieselbe jetzt anch
die bis dabin nicht angewandte Annuitat und in dieser Gestalt ist die tribunicische Gewalt als die hichste mit dem Principat
nothwendig verkniipfle biirgerliche Magistratur namentlich in _formaler Beziehung der rechte und volle Ausdruck der Herrschafisge-
walt geworden nnd geblieben. ... NICHT 17OLKSTRIBUN WURDE DER PRINZEPS; SONDERN ER UBER-
NAHM DIE TRIBUNICISCHE GEWALT. ...~

o' Mommsen, in: Romisches Staatsrecht 11.1., Rn 843, mit gesicherten Quellentexten in FuBinote 2.
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davon ausgegangen werden, dass die Interzessionseinspriiche der originiren
Volkstribune ihr gegeniiber wirkungslos waren.

Fir die Vetoqualitit des Interzessionsrechts des Romischen Kaisers besonders
interessant ist der Umstand, dass die gesetzgebende Gewalt nicht beim Kaiser lag,
sondern weiterhin beim Senat und der Volksversammlung. Auf deren legislative
Arbeit konnte der Kaiser nicht nur mittels seines Rechtes zur plebiszitiren Roga-
tion einwirken, sondern auch durch das Dazwischentreten, welches ihm sein von
den Volkstribunen iibernommenes Interzessionsrecht gestattete.”

Es ldsst sich also Folgendes feststellen: In der Augustinischen Verfassung war
der Kaiser als Princeps der erste Biirger, mithin standen neben ihm der legislative
Senat und als Quasisouverin die Birger Roms. All deren Beschlissen und Geset-
zen konnte der Romische Kaiser jedoch sein Veto entgegenhalten. Diese Er-
kenntnis gilt es als fundamental hervor zu streichen, da es jenes Vetorecht sein
wird, welches ca. 2000 Jahre spiter in den zunidchst weniger, dann immer mehr
und letztlich duBlerst demokratischen Verfassungen der Moderne den Herrschern
dieser Welt auch zu teil werden sollte und diese kiinftigen Vetoinhaber sich wegen
dessen Obstruktionsenergie dem Widerspruch anderer staatlicher Strukturprinzi-
pien und Organen ausgesetzt sehen werden.

b. Vetovehikel im geschichtlichen Kontext

Bis es jedoch soweit kommen konnte, war historisch noch ein Phinomen zu re-
gistrieren, welches ungewollter mafien als Vehikel zum Transport in die modernen
Verfassungsdemokratien diente: Das des Absolutistischen Alleinherrschers. Auch
dieser fand seinen Ursprung im antiken Rom und in dessen Kaiserreich. Die sog.
Dominatverfassung93 machte aus dem Princeps als ,,erstem Biirger” den ,,dominus
et deus®, den ,,Herrn und Gott“. Die Gewalt dieses Herrschers war unbeschrinkt,
alles Land und alle Untertanen waren seinem freien Willen unterworfen. Der Kai-
ser war schon zu Lebzeiten und iberall ,,Gott™ und genoss géttliche Verehrung,
wie sie schon den GroBkonigen des Orients zu teil wurde. Auch die mit aufzie-
hender Christianisierung einhergehende Umdeutung der Géttlichkeit des Kaisers
in eine bloBe Gottihnlichkeit nahm seiner Stellung nicht ihren Glanz. Zum Aus-
druck kam dieser Absolutismus in seiner reinsten Form dadurch, dass der Kaiser
und der Staat eins waren, Hof- und Staatsverwaltung gingen unscheidbar ineinan-
der Giber. Alle Gewalten im Staat waren letztlich vom Kaiser delegiert.

92 Dazu Mommsen in: Rémisches Staatsrecht I1.1. Rn 863.

% Zur Entstehung und zum absoluten Ausmaf3 der Dominatverfassung, Kaser, Romische Rechtsgeschichte, §46:
Diese Dominatverfassung wird als notwendige Folge dargestellt, da die Verfassung des Augustus eine ,,... jahr-
zebntelange Anfeinanderfolge schwachlicher Herrscher. .. exméglichte. Es galt daher ,wieder ein starkes Regiment. ..  zu
begriinden. Dabei wurde auf die ,,...Beschran der e heit...  verzichtet und ,,...eine vollkommene und
unverbiillte Alleinberrschaft. .. “ errichtet.
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In dieser von der Alleinherrschaft geprigten Zeit der absoluten Monarchie war fir
eine Teilung der Staatsfunktionen kein Raum und eine Unterscheidung zwischen
Legislative und Exekutive, iiber den jeweilig namentlich zu benennenden Vorgang
hinaus, nicht méglich. Alles nahm beim absoluten Herrscher seinen Anfang. In
dieser Zeit muss das aus dem Interzessionsrecht geborene Vetorecht der Rémi-
schen Kaiser fiir narkotisiert erklirt werden — zwar koérperlich prisent, in der Rea-
litat aber dennoch abwesend. Diese Erkenntnis verwundert nicht, wenn man sich
klar macht, dass mangels eines Anwendungsfeldes ein Einspruch i. S. eines Vetos
nicht nur undenkbar war, sondern auch unnétig. Gegen welchen Beschluss oder
gegen welches Gesetz hitten die absoluten romischen Kaiser ihr Veto einlegen
sollen, wenn dieser oder dieses doch stetig kausal seiner Person zuzuschreiben
war?

Es ldsst sich also konstatieren: Die Kaiser Roms, ausgehend vom dem den Bo-
den dafiir bereitenden Princeps Caesar bis zum Monarchievollender Kaiser Au-
gustus, verschafften sich unter anderem mittels des Interzessionsrechts nicht zu
unterschitzende Macht und retteten dessen staatsrechtliche Struktur damit aus der
Antike in die Neuzeit. Die sich dann daraus entwickelnde absolute Kaiserverfas-
sung Roms brauchte systembedingt kein Veto mehr.

Dennoch wird es Aufgabe dieser Untersuchung sein, darzulegen, dass sich das
Thema Vetorechte, entstanden aus dem Interzessionsrecht der Volkstribune,
zwecks Machtausbaus von den Rémischen Kaisern ibernommen, fiir die kom-
menden Verfassungen dieser Welt keinesfalls erledigt hatte. Bis allerdings diese
neuen Vetospuren eruiert werden kénnen, liegt vor dem interessierten Betrachter
ein langer Parforceritt durch die Geschichte Europas.

Wie und wo man auch immer diese Betrachtungen durch die folgenden ca.
1500 Jahre nach dem endgiiltigen Ende des Romischen Reiches beginnen mag, sie
werden historisch unvollstindig bleiben, wenn nicht gar unzulidnglich sein. Es soll
daher fiir eine juristische Dissertation, welche lediglich den roten Faden einer
singuliren Anomalie des Verfassungsrechts aufzeigen méchte, gentigen, die wich-
tigsten Wegpunkte zu benennen. Folgende historische Fiktion ist daher notwen-
dig: Wie oben schon angedeutet, wurde aus der Romischen Republik ein absolutis-
tisches Kaiserreich, das nicht nur den Mittelmeerraum unterwarf, sondern auch
halb Europa unterjochte. Als es letztlich zerbrach, wurde dessen Zerfall in eine
Ost- und Westhilfte mit all den Wehen von Vélkerwanderungen, Kriegen und
religiésen Zerwiirfnissen zur Geburtsstunde des mittelalterlichen Europas.”

9% Es soll daher im Folgenden kein historischer Uberblick iiber die weltgeschichtlichen Abliufe gegeben werden,
hiertber existiert eine Fulle wertvoller und brauchbarer Literatut.

Insbesondere wird der die Weltgeschichte wesentlich determinierende Zusammenbruch des Romischen Impeti-
ums allumfinglich beschrieben bei: Seston, William, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 4, Verfall des Rémischen
Reiches im Westen. Die V6lkerwanderung, S. 487-603 und Rubin, Berthold, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 4,
Das Romische Reich im Osten. Byzanz, S. 605-658.

Das einem Urknall gleichkommende Zerfallsgeschehen im Rémischen Reich, machte den Weg frei fiir ein eigen-
stindiges Aufleben europiischer Staatsstrukturen — Dazu: Nitschke, August, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 5,
Frithe christliche Reiche, S. 273 ff; Ganshof, Francois Louis, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 5, Das Hochmit-
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c. Das narkotisierende Intermezzo des Absolutismus als Wiege
des modernen Vetos

Das sich an jene, die Antike endgiiltig beendenden historischen Verliufe, an-
schlieBende europiische Mittelalter, enthielt qua Verfassungsstruktur keine son-
derlich fruchtbare Umgebung fiir das Wiederausschlagen vetorechtlicher ,Knos-
pen’, welche anndhernd mit denen der rémisch-tribunizischen Interzession ver-
gleichbar gewesen wiren. Erst mit der Uberwindung der vor allem despotischen
und wenig verfassungsidhnlichen Mittelaltersysteme in Europa kann einem Ge-
danken an Vetostrukturen iiberhaupt wieder Sinnhaftigkeit attestiert werden. Um
diesen Ansatz nachvollziehbar zu machen, bedarf es jedoch zunichst einmal des
Ruckeriffs auf die bisherigen Vorstufen der Vetorechtsentwicklung.

Es etablierte sich nimlich im 15. und 16. Jahrhundert im Ubrigen Kontinental-
europa, genau wie in Deutschland, die Regierungsform des Absolutismus. Anders
als in den sonstigen europiischen Staaten, vollzog sich diese Entwicklung in
Deutschland allerdings nicht auf nationalstaatlicher Ebene, sondern auf der der
Fiirstentiimer.” Egal, ob man diese deutsche Anomalie nun als ,,Firstenaristokra-
tie” oder als ,,irregulirer Korper und einem Monstrum dhnlich (liregulare aliquod
corpus et monstro simile)”® bezeichnete, wesentlich ist allein die Feststellung,
dass es sich nichtsdestoweniger bei den deutschen Kleinstaaten lediglich um Mini-
aturausgaben der ibrigen europiischen absoluten Monarchien handelte. Wihrend
sich in Frankreich und England der Nationalstaat herausbildete, entwickelten sich
in Deutschland auf Landesebene Territorialstaaten unterschiedlicher Gréf3e und
Qualitit, die die Aufgaben des neuzeitlichen Staates tibernahmen.””

Dieser deutsche féderale Absolutismus stellte denselben Typus dar, der die tib-
rigen Einheitsstaaten Europas zentral regierte und in welchem sich ein Aspekt der
Interzession in ihrem letzten Stadium schnell wiederfinden ldsst. Es war nimlich
das gleiche ,,I' Etat c'est moi“ — Verstindnis, mit welchem schon die Rémischen
Kaiser ihr Imperium regierten. Die europdischen Monarchien mit ihren aus eige-
ner Machtvollkommenheit handelnden Herrschern sahen sich oftmals sogar in
direkter Linie zu ihnen stehend. Ohne politische Mitwirkung weiter Teile des
Staatsvolkes, bei in der Regel lediglich kosmetischer Partizipation nicht adliger
stindischer Institutionen, beherrschten sie jahrhundertelang den Kontinent und
hielten es mit ithrem Machtgebaren nicht nur nicht anders als die letzten Rémi-

telalter, S. 395 ff; Borst, Arno, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 5, Religiése und geistige Bewegungen im Hoch-
mittelalter, S. 489 ff; Myers, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 5, Europa im 14. Jahrhundert, S. 563 ff; Merzba-
cher, Friedrich, in: Propylden Weltgeschichte Bd. 6, Europa im 15. Jahrhundert, S. 373 ff;

% Maurer, Staatstecht I, S. 39/40; tiberdies dazu Schmitt in: Verfassungslehre, S. 47; ... Al Ganzes war das
(Deuntsche) Reich im 18. Jabrbundert nur noch ein beterogenes Kompositum sich entwickelnder politischer Gebilde und Fetzgen. .. “.

% Pufendorf, De statu Imperii Germanici (1667), S. 126 (Ausgabe von Fritz Salomon 1910); Eine umfassende
Darstellung der Reichstrukturen liefert: Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, §24, S. 186 ff.

97 Maurer, Staatstecht I, S. 42, 45.



28 B. Systematische und strukturelle Einordnung der Vetorechte

schen Kaiser, sondern bauten deren Staatsverstindnis noch weiter aus.” Es lisst
sich fiir Europa (oder, besser gesagt fiir das europiische Festland, da England mit
seinen frithen Revolutionen seiner Zeit immer ein wenig voraus zu sein scheint)
und insbesondere fiir Deutschland” feststellen, dass es egal war, ob sich seine
absoluten Monarchen nun als , Herrscher von Gottes Gnaden“'", wie am Hof

% Zum Verstindnis des absolutistischen Gedankens in Europa: Bodin, Uber den Staat — Buch 1: ,,...Da es anf
Erden nichts GrifSeres gibt als die sonverinen Fiirsten, die Gott als seine Stadthalter eingesetzt hat, damit sie der iibrigen Menschheit
befeblen, ist es notwendig, anf ihre Stellung achtzubaben, um in Unterwiirfigkeit ibre Majestit achten und verebren und siber sie in
Ehrerbietung denken und sprechen zu konnen. Wer sich gegen den Konig wendet, versiindigt sich an Gott, dessen Abbild anf Erden
der Fiirst ist. (. 39) [...] Das hervorragendste Merkmal der fiirstlichen Souveranitit bestebt in der Machtvollkommenheit, Gesetze
Jiir alle nnd fiir jeden eingelnen Zu erlassen, und Zwar, wie erganzend hinguznfiigen ist, ohne dass irgendjemand - sei er nun hoherge-
stellt, ebenbiirtig oder von niederem Rang - zustimmen miisste. Wenn namlich der Fiirst nur mit Zustimmung eines itber ibm
stehenden Gesetze erlassen kann, so ist er selbst Untertan; wenn es nur in Ubereinstimmung mit einem ibm Ebenbiirtigen gescheben
Fkann, so teilt der Fiirst seine Befugnisse mit jemandem; wenn die Gesetzgebung an die Zustimmung der Untertanen (des Senats oder
des Volkes) gebunden ist, so ist der Fiirst nicht souverdn. ... “(S. 41/42).

Uberdies dazu, Schmitt, Verfassungslehre, S. 44-53: ,,...Das Absolute liegt darin, dass der Fiirst ,legibus solutus® (lat. von
den Gesetzen gelist) d.h. berechtigt und imstande ist, aus politischen Griinden, iiber die er allein entscheidet, die legitimen Fordernn-
gen der Stinde und die bestehenden 1 ereinbarungen zu missachten. [...] Wer hichste Macht hat, nicht als Beamter oder Kommis-
sar, sondern danernd und aus eigenem Recht, d.b. kraft eigener Existenz, ist sonverdn. [...] Der Sounverin kann, wenn es Zeit und
Ort es erfordern, Gesetze andern und durchbrechen. Darin dufSert sich eben seine Sonveranitit. ... *

Des Weiteren: Murhard, in: Die unbeschrinkte Furstenschaft, S. 1 ff ,,... Der Begriff eines unbeschrinkten Fiirsten in
aller Scharfe genommen und in seinem grofSten Umfang bis zum Extrem gesteigert, fasst villige Schrankenlosigkeit im Gebranche der
in seinen Hdanden befindlichen hichsten Staatsgewalt in sich. |...] Seine Machtvollk heit ist unbegrenzt |[...] durch keine
positive Schranke ermalfigt. ..

In der Staatsform der absoluten Monarchie tibt der Monarch also allein und ohne jegliche Trennung oder Teilung
der Gewalten die Macht aus, er ist das oberste Staatsorgan, dem weder gesetzliche noch verfassungsrechtliche
Schranken gezogen sind. Er kann die Staatsgeschifte nach eigenem Gutdiinken und persénlicher Willkiir fithren.
% Die noch bis in das 19. Jahrhundert rankenden absolutistischen Staats- und Gesellschaftsstrukturen beschreibt
Anschiitz, in: Enzyklopidie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band, S. 39: ,, I 18. Jabr-
bundert und in den ersten Zeiten des 19., hatte die geburtsstindische Gesellschaftsordnung des Mittelalters noch allenthalben in
Deuntschland anfrecht gestanden. Die Untertanen der dentschen Landesherrn gliedern sich iiberall in die drei historischen Geburts-
stande des Adels, der Biirger, der Bauern: soziale Klassen, die sich schroff gegeneinander abschliefSen, zugleich Berufe, in welche der
eingelne hineingeboren wird, die er nicht nach Belieben wéiblen noch wechseln darf. Der Absolutismus des 18. Jahrbunderts hatte an
diesen Dingen im allgemeinen nichts geandert, bestand doch seine Eigenart gerade in einer kompromissarischen Vermittlung zwischen
Mittelalter und Neuzgeit: er hatte den modernen Staatsgedanken mit seiner Konzentration aller Herrschaftsmacht in der einen,
unteilbaren, souverinen Staatsgewalt verwirklicht, dabei aber der Idee eines allgemeinen, gleichen Staatsbiirgertums noch nicht Ranm
gegeben, die diberlicferten stindischen Gliederungen und Scheidungen vielmebr bestehen lassen. So geigte insbesondere die grofite
gesetzgeberische Tat des preufSischen ancien régime, das Allgemeine Landrecht von 1794, die riickwarts nnd vorwérts schanende
Physiognomie, den ,,Januskopf* seiner Epoche: anf der einen Seite klarste Erfassung des modernen Staatsgedantkens, anf der anderen
sorgsame Bewabrung der geschichtlichen Sonderrechte eines jeden der drei Geburtsstinde. .. *

100 Dazu beispielhaft Mandrou, Robert, in: Propylien Geschichte Europas Bd. 3, Theorie und Praxis des Absolu-
tismus vor 1661 (S. 26-36), Ausbau der absoluten Monarchie 1661 — 1700 (S. 36-57); Tapie, Victor-Lucien, in:
Propylien Weltgeschichte Bd. 7, Das Zeitalter Ludwigs XIV, S. 275 ff, insb. S. 295-299.

Es soll dabei nicht unerwihnt bleiben, dass es neben dem absoluten franzosischen Monarchen auch Versamm-
lungen gab, welche parlamentarischen Charakter hatten. Deren Kompetenzen waren zum einen gering, zum
anderen waren sie konigshorig. Anderes blieb ihnen, bei der auf den Monarchen zugeschnittenen Verfassung,
auch gar nicht tbrig, Es erlangte zwar kein Gesetz Giiltigkeit, wenn es nicht in die Protokolle der Parlamente
cingetragen war. Dies war zu jener Zeit die tibliche Form der Verkiindung der Gesetze. Widerstrebte das Parla-
ment mit seinem Willen allerdings dem des Konigs, so besal3 dieser das Recht des ,Lit de justice’. Dasjenige, was
der Kénig damit allerdings vollbrachte, war das ,,Durchpeitschen® seines Willens, in dem er die Einregistrierung
der Edikte erzwang. (Das ,,Durchpeitschen® ist dabei sogar wortlich zu nehmen, da Ludwig XIV. das Verkiinden
cines Gesetzes mittels des ,Lit de justice’ mindestens einmal 1663 in Reitstiefeln und Reitpeitsche in der Hand
erzwang. [aus: Meyers Konversationslexikon Bd. 10 S. 835].) Es wird folglich erkennbar, dass die Pseudobeteili-
gung des Franzosischen Parlaments in der Monarchie, dem absoluten System nichts von seiner Durchschlags-
kraft nehmen konnte.
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von Versailles, gerierten oder wie in PreuBen'” als ,,Erster Diener des Staates‘.
Eines war dieser Regierungsform jeweils gemein: Sie brauchte kein Veto, da dieses
nur schizophren hitte wirken kénnen. Der nervus rerum der Einspriiche war in
der absolutistischen Staatsform blockiert. Denn fir einen Herrscher, der aus eige-
ner Kraft nicht nur verbindlich Verfassungen erliel3, sondern auch die einfachen
Gesetze, welche sein Apparat gleichsam ausfithrte und deren Einhaltung er nach
seinem Belieben kontrollierte, hitte sich nur selber interzedieren kénnen.'"™

Die nachfolgenden Betrachtungen werden allerdings aufzeigen, dass so narko-
tisierend und blockierend der Absolutismus fir die Vetorechte auf den ersten
Blick auch war, so undolos-firsorglich bereitete er gleichsam die Wiege fiir deren
Widergeburt und schickte sich damit womdoglich an, sogar zum Geburtshelfer der
modernen Vetos zu werden.

d. Neue Ansitze im Konstitutionalismus
aa.Konstitutionelle Grundstrukturen

Es sollten die historischen Entwicklungen seit dem ausgehenden 16. Jahrhundert
sein, welche flir die auf dem romischen Interzessionsrecht beruhenden und sich in
absolutistischer Zeit in einem Dornréschenschlaf befindlichen Vetorechte zu
einem Erweckungserlebnis fihrten. Trotz der langen Zeit faktischer Unbrauch-
barkeit des Vetogedankens hauchten die Aufklirung und die beginnende Emanzi-
pation der Stinde ihm neues Leben ein, welches bis zum heutigen Tag trotz vieler-
lei Versuchs nicht mehr zu nehmen war.

101 Dazu beispielhaft Wandruszka, Adam, in: Propylien Weltgeschichte Bd. 7, Die europiische Staatenwelt im 18.
Jahrhundert, S. 385 ff, insb. S. 448-458; Mandrou, Robert, in: Propylien Geschichte Europas Bd. 3, Der aufge-
klarte Absolutismus, S. 246 ff.

102 Basierend auf dieser Feststellung, ist es folgerichtig zu sagen, dass die Verfassungswelt des europiischen
Mittelalters keiner Vetoinstanz den Boden bereitete. Dennoch soll zumindest auf die semantische Weiterverwen-
dung des Wortes ,,Veto* auch in Zeiten des Mittelalters hingewiesen sein: Seit dem 16. Jahrhundert erhielten
einige katholische Nationen ein sog. 1etorecht bei der Papstwahl. Dieses konnte durch den Kardinal ausgetibt
werden. Eigentlich hatte es den Namen ,,ius exclusivae®. Grundsitzlich durfte jede Nation jedoch nur einmal
wihrend der Papstwahl ihr Vesorecht ausiiben. Das Recht konnte nur vor einem Wahlgang gegen einen Kandida-
ten eingesetzt werden, nicht nach einer erfolgreichen Wahl. Aus taktischen Griinden wurde es i.d.R. zu dem
Zeitpunkt eingesetzt, wenn es am Wahrscheinlichsten schien, dass ein nicht genechmer Kandidat gewihlt werden
kénnte. — Allumfassend hierzu: Klaus Cochlovius, Die Papstwahl und das Veto der katholischen Staaten, Diss.
Jur. Greifswald 1910.

Auch wenn anzunehmen ist, dass die Einspruchsrechte katholischer Staaten, bei der Konklave zur Papstwahl, in
semantischer Hinsicht ihren Beitrag dazu leisteten, dass das Wort ,,Veto* nicht verloren ging und im Verlauf der
Verfassungsentwicklungen hiertiber eine Riickbesinnung auf die tribunizischen Rechte woméglich erleichtert
wurde, muss doch eines klar herausgestellt werden. Jenes Vetorecht, hatte iberhaupt nichts mit einem Ein-
spruchsrecht im Rahmen eines Gesetzgebungsvorgangs zu tun, sondern bezog sich allein auf eine Organbestel-
lung. Folglich ist es nur eine Wortschopfung, die dem Vetoaspekt der Verhinderung und Verneinung gerecht
wird. Mit dem eigentlichen Aufgabenfeld der Vetorechte in Bezug auf Normsetzungsfragen hatte es nichts zu tun
und liefert daher fiir die hier aufgeworfene Fragestellung, tiber die Worthistorie hinaus, keine brauchbaren An-
satzpunkte.
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So dominant der Absolutismus als solcher es verstand, einen Einspruch in Form
des Dazwischentretens einer anderen Instanz zu verhindern, so dankbar musste in
der Folgezeit die Monarchie als Regierungsform sein, dass ihr das Veto als eine
der letzten Partizipationswaffen im Kampf des Stindeausgleichs und seiner Par-
lamentarisierungsfolgen zugewiesen bleiben sollte. Im Folgenden sollen diese
Entwicklungen fiir die Vetosuche thematisch zielfithrend dargestellt werden. Da-
bei wird insbesondere auch auf die Vielfiltigkeit und tendenzielle Fragwiirdigkeit
vermeintlicher Vetozuordnungen einzugehen sein. Die Benennung historischer
Einspruchsrechte als Vetos findet ihren Ursprung maligeblich in der nunmehr zu
untersuchenden Epoche des Konstitutionalismus. Bei grober Betrachtung er-
scheint das Einsatzfeld der Vetomoglichkeiten dabei als mannigfaltig. Es wird
jedoch mittels genauer Analyse und Zuordnung zu kliren sein, inwieweit jene im
konstitutionellen Staatsrecht immer wieder aufzufindenden Veto-Bezeichnungen
den Anspriichen wissenschaftlicher Exaktheit gentigen und rechtshistorisch zu
Recht eine solche Titulierung erfahren.

Vorab lisst sich als Ausgangspunkt nochmals konstatieren, dass wihrend der
sich nach dem Zerfall des Romischen Weltreichs anschlieBenden langen Phase
zunichst anarchischer und spiter despotischer Staatsformen in Europa, den veto-
gleichen Einspriichen der lebensnotwendige Nihrstoff der Instanzenverschieden-
heit verwehrt wurde. Trotz der historischen Distanz, die seit der Okkupation des
tribunizischen Interzessionsrechts durch die Roémischen Kaiser zu bewiltigen war,
konnten die absoluten Auswiichse in der Staatsleitung mittelalterlicher Nationen
und Staaten die Spuren der Vetorechte dennoch nicht ginzlich verwischen, auch
wenn deren Freilegen nicht ohne Probleme vonstattengehen sollte.

Nach dem Zusammenbruch des Heiligen Rémischen Reiches Deutscher Nati-
on'” im Jahr 1806 war der staatsorganisatorische Boden dafiir bereitet, dass, ge-
trieben durch das wirtschaftlich und in dieser Folge politisch erstarkende Biirger-
tum'”, der liberale Rechtsstaat zu entstehen begann.105 Dabei konnten die diesbe-
ziiglichen Emanzipationstendenzen der Stinde auch die absolute Stellung des
Monarchen mit seinen rechtsstaatsfreien Auswuchsen nicht unberthrt lassen.

105 Zum Heiligen Rémischen Reich deutscher Nation, seiner Bedeutung, geschichtlichen sowie geografischen
Entwicklung und seinem Untergang mit der 1806 nach dem verlorenen Krieg gegen Frankreich unterzeichneten
»Reinbundakte® — in der gebotenen Kiirze: Peters, in: Geschichtliche Entwicklung und Grundfragen der Verfas-

sung, S. 60-63.
104 Vgl. Anschiitz, in: Enzyklopidie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band; S. 39/40, det
die gesellschaftlichen Geschehnisse zum Erstarken des Biitgertums zusammentfasst: ,,... Dieser Ban der geburtsstindi-

schen 1 erfassung hatte nun schon lange gewankt, als er, in Frankreich kurg zuvor, in Dentschland kurg, nach der Wende des 19.
Jabrhunderts in sich zusammenstiirzte. Die alte standische Gesellschaft gebt nnter, an ibre Stelle tritt die biirgerliche Gesellschaft des
19. Jabrhunderts, berubend anf dem Gedanken der all inen Rechtsgleichheit der Nivelliernng der Standesvorrechte, der freien
Berufswahl, —die biirgerliche Gesellschaft, die ilren Namen entlebnte von dem schon langeber kraftig anfstrebenden zoeiten der alten
Geburtsstinde, dem Biirgertum: einer wobhlhabenden und gebildeten Mittelklasse, die den Beruf in sich fiiblte, die anderen Geburts-
stinde zu absorbieren, die geistige und wirtschaftliche Fiibrung der Gesamtheit zu iibernehmen. I Zuge dieser Entwicklung werden
die geburtsstandischen Schranken niedergelegt: in Frankreich durch Revolution und ibre geset3geberischen Gewalttaten, im Siiden und
Westen Dentschlands durch die franzdsische Gesetzgebung der Rheinbundepoche. ... *

105 Zu den diesbeziglichen verfassungsgeschichtlichen Entwicklungslinien, mit besonderem Bezug zu den Teil-
gliederungen auf dem damaligen deutschen Territorium: Menzel, Landesverfassungsrecht, S. 13-16.




I. Urspriinge und Entwicklungslinien 31

Insbesondere musste der Vorrangkonflikt zwischen Monarch und Staatsvolk'”
ausgeglichen werden. Diese Vorginge sollten eine Verfassungsrevolution auslo-
sen, die letztlich zum Schleifen der absoluten Monarchie fithrten. Die geistigen
Grundlagen fir den entstehenden Konstitutionalismus als vermeintlichen Gegen-
typus zum Absolutismus, der dann doch eher ein Nachfolgetypus war, legte Im-

manuel Kant'"’

. Die Befreiung des Individuums ging sowohl einher mit der Ent-
fesselung von den Grenzen der geburtsstindischen Gesellschaftsordnung als auch
mit der Befreiung von der Bevormundung durch weltliche und klerikale Obrigkei-
ten. Dadurch war nicht nur soziale Gleichheit, sondern auch persénliche Freiheit
hergestellt. Es wurde obendrein ein Prozess in Gang gesetzt, den Gerbard Anschiitz

in anschaulicher Art und Weise beschreibt:

v Und alsbald greift die Entwicklung weiter ans: die befreite Gesellschaft begniigt sich nicht
mit der biirgerlichen Freibeit, der Freibeit der Person, des Eigentums und Erwerbs, - sie will

mebr: staatsbiirgerliche Freiheit, Anteilnabme an der Bildung des Staatswillens, kurz, politische
Macht. ... 08

Wenn man die philosophisch-revolutionire Mixtur, welche die Verfassungsent-
wicklung determinierte, beschreiben will, kann man sagen, dass mit der Auflésung
des Reiches in seiner bisherigen Form, katalysiert durch das franzésische Revolu-
tionsgeschehen und seinen Ausldufern in Std- und Mitteldeutschland, eine neue
Zeit heraufzog, die auch ein neues Staatsrecht erforderlich machte. Jene staatsor-
ganisationsrechtliche Wende, die auf starken aufklirerischen Fullen stand, fithrte
dazu, dass der Monarch zwar Oberhaupt des Staates bleiben sollte, er allerdings
nicht mehr unumschrinkter Inhaber aller Staatsgewalt war. Er wurde vielmehr
verfassungsrechtlich-konstitutionell beschrinkt. Dies geschah sowohl durch die
Gewihrung von Grundrechten als auch durch Mitwirkungsrechte der (teilweise
neu gebildeten) Parlamente an der Gesetzgebung und in Fragen der Haushaltsbe-
willigung."” Dieser Konstitutionalismus sollte den Startschuss geben, den die
Vetorechte bendtigten, um aus ihrem Tiefschlaf zu erwachen und den Treibsatz
ziinden, der sie bis in die moderne Verfassungsdemokratie trug.

106 Zu dieser Zeit konnten unter ,,Staatsvolk® allerdings nur das zur politischen Partizipation fihige Buirgertum
und die aristokratischen Stinde subsumiert werden. Weite Teile der Bevolkerung, die den groBiten Teil des
Staatsvolkes hitten ausmachen konnen, die Bauernschaft und Arbeiter, wurden von der Teilhabe ferngehalten
und im politischen Prozess erst gar nicht wahrgenommen.

107 Zu den die Konstitutionelle Staatstheotie beeinflussenden Lehren der Kantschen Aufklirungsphilosophie
(»Sapere aude® — Wage es verniinftig zu handeln), als deren geistige Grundlagen: Weber-Fas, Deutschlands
Verfassung, S. 36-39; des Weiteren Friedrich, in: Der Verfassungsstaat der Neuzeit, S. 5-7.

108 Anschiitz, in: Enzyklopadie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band, S. 40.

109 Maurer, Staatsrecht I, S. 57.
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bb. Europiische Dimensionen des Konstitutionalismus

Die im Zusammenhang mit der Herausbildung des Konstitutionalismus relevan-
ten Geschehnisse, sind, vom Ergebnis her betrachtet, als der Entwicklungsbeginn
des modernen Verfassungsstaates zu bezeichnen. Die geschichtlichen Weichen fiir
dessen Entstehen wurden in der ersten Hilfte des 17. Jahrhunderts in England'"’
gestellt und dessen parlamentarische Entfaltungen und rechtsstaatliche Ideen,
beeinflusst von den amerikanischen Unabhingigkeitsbestrebungen, bis in die
Franzosischen Revolutionen getragen.'"" Dabei wirkten diese Geschehnisse weder
singuldr noch chronologisch, sondern beeinflussten sich gegenseitig. Fiir die Be-
trachtungen der Vetorechtsentwicklung soll an dieser Stelle eine zielgerichtete
Reduzierung auf die Fragestellung gentigen, welche Auswirkungen diese viel-
schichtigen Ereignisse auf deren Inkarnation gehabt haben.

Diesbezuiglich ldsst sich fir England und Frankreich, als vermeintliche Prota-
gonisten des Konstitutionalismus, eine wesentliche Erkenntnis herausstellen: In
beiden Staaten tat sich die Kontroverse auf, entweder die Strukturen absolutisti-
scher Herrschaft des Monarchen mit aller Gewalt gegen die sonstigen gesellschaft-
lichen Gruppierungen weiter zu manifestieren oder eine verfassungsrechtliche
Aufweichung seiner Macht zugunsten demokratischer Strukturverinderungen
zuzulassen. Dies war sowohl fir die englische Verfassungsentwicklung als auch
die franzosische die zentrale Fragestellung. Eine Antwort, die in England zugege-
benermallen frither gegeben wurde als in Frankreich, sollte, das war beiden Staa-
ten letztlich gleich, zunichst in die Revolution fithren. Auf deren Schlachtfeldern
ging es vorderhand vor allem um das Austragen des Streits, wem im Reich der
Status des Souverins zuzuordnen wire. Jene Souverinititsstreitfrage sollte fir das
gesamte europdische Verfassungswesen zum springenden Punkt werden.

Auch wenn die Antwort in England112 nicht die Gleiche war wie in Frankreich,
wo dem Volk die Rechte als Souverin'" (pouvoir constituant) zugestanden wur-

110 Tm Rahmen der Betrachtungen zur Entwicklung des Konstitutionalismus sind immer wieder Darstellungen zu
finden, welche dem englischen Verfassungssystem die alleinige Mutterschaft fir den konstitutionellen Gedanken
zuweisen (so z.B. Friedrich, in: Der Verfassungsstaat der Neuzeit, S. 29 ff.) Eine vollinhaltliche Erfassung und
Einordnung des konstitutionellen Verfassungsverstindnisses, wie es fiir die Vetountersuchungen zwingend
erforderlich erscheint, muss aber auch auf die diesbeziiglichen Zerrbilder aufmerksam machen, die bei jener
Zuweisung an England auffallen. So sieht Anschiitz, fiir den europiischen Konstitutionalismus eigentlich Frank-
reich in jener Rolle, die hiufig England zu erkannt wird. (Vgl. Anschiitz, in: Enzyklopidie der Rechtswissenschaft
in systematischer Bearbeitung IV. Band, S. 41 ff.) Seiner Auffassung nach, entspringt der englischen Parlaments-
tradition nur die Theorie. Erst Frankreich soll mit seiner Revolution das Meisterstiick vollbracht haben, aus den
theotetischen Versatzstiicken tatsichlich eine wirkliche konstitutionelle Theotie zu schmieden. — Fur die Veto-
frage wird jene dezidierte Zuweisung der Urheberschaft primir eine Rolle im Zusammenhang mit der Gewalten-
teilungssystematik spielen und soll daher auch dort in Kapitel D.1.2.&3. abschlieend beleuchtet werden.

11 Die historischen Entwicklungen hin zum konstitutionellen Verfassungsstaat werden umfassend beschrieben
bei: Kriele, Einfithrung in die Staatslehre, I1. Teil, §§24 -78.

112 Die englische Verfassungstradition vollbrachte nur eine mittelbare Beteiligungslésung des Volkes an der
Souverinitit, in dem sie diese in die Hinde dreier Otgane legte; die des Konigs, der Lords und der Commons.
Nur diese drei Organe zusammen konnten einen souverinen Akt erlassen. Der Konig war ,,King in Parliament*,
dazu: Fleiner-Gerster, Allgemeine Staatslehre, S. 228/229.
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den, so ist eine Tendenz uniibersehbar: Der Monarch war nicht mehtr absolut,
nicht mehr Inhaber des summum imperium. Die sich schon frihzeitig in England
entwickelnden und spiter von Frankreich rezipierten parlamentarischen Struktu-
ren standen jedoch vor dem Problem der sowohl physischen als auch politisch
fortwirkenden Existenz des Monarchen, die dazu fihrte, dass bei den Bestrebun-
gen einer demokratischen Partizipation der Stinde an der Staatsmacht nicht in
einer ,Stunde Null* begonnen werden konnte. Uberall in denjenigen europiischen
Nationalstaaten, die in Verfassungsfragen voranschritten, musste der Monarch
integriert und eine Kompensation fir den Verlust des ,,summum imperium® ge-
funden werden. Ein Ausgleich war dafiir notig, dass der gesamte monarchische
Apparat innerhalb kiirzester Zeit von der Position der ,,jura maiestatica majora“
zurlckfiel auf die Austibung bestimmter Rechte, die an die Mitwirkung der Stinde
gebunden war.

Die im Rahmen der konstitutionellen Idee fiir England und Frankreich gefun-
dene Losung war dergestalt, dem Konig die vollstindige Exekutivgewalt (damals
mafgeblich die auswirtige und die militdrische Kommandogewalt) zuzuweisen
und die gesetzgebende Gewalt den beiden Hausern des Parlaments zusammen mit
dem Konig ,,zur gesamten Hand* zu tbertragen. Der Monarch konnte ohne Zu-
stimmung beider Kammern keine Gesetze kreieren, andererseits war er aber auch
nicht verpflichtet, die von beiden Kammern beschlossenen Gesetze zu erlassen' .
Inwieweit diese monarchischen Beteiligungsrechte an der Gesetzgebung, die ten-
denziell auch unter der Bezeichnung Gesetzessanktion'"” firmierten, als umfassen-
des Vetorecht der Krone bezeichnet werden kénnen''®, wird einen wesentlichen
Forschungsaspekt darstellen, soll allerdings nicht ad hoc, sondern erst nach einer
eingehenden Betrachtung der deutschen Ausprigung des Konstitutionalismus
beantwortet werden (Siehe Kapitel B.II. — Die These von der Sanktion als Veto).

cc. Der deutsche Konstitutionalismus

An diesem Punkt der historischen Einordnung der Vetorechte soll nun das Gleis
der globaleuropiischen Betrachtungen verlassen und ein dezidiert deutscher Pro-
zess'! nachgezeichnet werden. Die Notwendigkeit einer diesbeziiglich niheren
Untersuchung wurde schon in den obigen Ausfithrungen zu den absoluten Firs-

tenstaaten angedeutet. Fiir die Suche nach méglichen Vetostrukturen im Grund-

113 Zumindest galt dies fiir die erste Nachrevolutionsverfassung von 1791.

114 Herzog, Allgemeine Staatslehre, S. 232.

115 In England als Roya/ Assent und in Frankreich als Consentement royal bezeichnet — Nachweise dazu bei: Laband,
Das Staatstecht des deutschen Reiches Bd. 11, S. 7.

116 Vgl. Interpretationsansatz von: Roman Herzog in seiner Allgemeinen Staatslehre auf S. 232.

17 Fur die Darstellung des letztlich in der Paulskirchenverfassung miindenden und durch die Franzosischen
Revolutionen sowie den Amerikanischen Unabhingigkeitskampf determinierten historischen Prozesse bis hin zur
der Biirgerlichen Revolution von 1848/49 sei beispiclhaft verwiesen auf: Weis, Eberhardt, in: Propylien Ge-
schichte Europas Bd. 4, Der Durchbruch des Burgertums 1776-1847; sowie auf: Schieder, Theodor, in: Propy-
lien Geschichte Europas Bd. 5, Staatensystem als Vormacht der Welt 1848-1918.
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gesetz und den Verfassungsstrukturen unserer Tage stellt sie sich als essentiell dar.
Auch wenn die meisten der hier im Folgenden dargestellten rechtsstaatlichen und
tendenziell demokratischen Entwicklungen letztlich nicht nur fir Deutschland
Giltigkeit haben, sondern auch fur die dbrigen Staaten Europas und sogar, wie
soeben aufgezeigt, dort oftmals im Wesentlichen ihren Ausgangspunkt nahmen,
macht der Schwerpunkt dieser Arbeit nun eine Zuspitzung auf das deutsche Ver-
fassungsrecht notwendig.

Fir die historische Einordnung muss hier dennoch nochmals klar gestellt wer-
den, dass die konstitutionellen Entfaltungen weder eine singulir deutsche, noch
eine explizit nichtdeutsche Entwicklung darstellten. Das, was das Deutschland des
18./19. Jahrhunderts'"® von den tibrigen europiischen Nationalstaaten maBgeblich
unterschied, war seine féderale Grundstruktur, an deren Bundesspitze zwar ein
Quasistaatsoberhaupt stand, dieses jedoch eben gerade nicht die starke Stellung
inne hatte, welche der der Monarchen der Ubrigen Staaten Kontinentaleuropas
entsprechend gewesen wire. Vergleichbar war deren Stellung jedoch mit der der
Firsten, die die deutschen Kleinstaaten regierten.'"” Aus diesen sollte sich nach
dem Wiener Kongress das Staatsgebilde ,,Deutscher Bund“'?” zusammensetzen.
Die Verfassungsfrage war also zunichst Angelegenheit der deutschen Einzelstaa-
ten, die, wie oben dargestellt, das monarchisch-absolutistische Prinzip mit unge-
teilter Staatsgewalt beim Frsten, dhnlich vieler sonstiger europdischer Staaten,
wihlten.

Nicht erst die tendenziell revolutioniren Ereignisse121 von 1848/49, sondern
schon die ab 1818 in den siiddeutschen Lindern beginnenden Entwicklungen des
Vormirzes, fihrten in den deutschen Firstentimern dazu, dass eine Entwicklung
in Gang gesetzt wurde, die auch fiir das zersplitterte deutsche Staatsgebiet den
Prozess startete, der in einen anfinglichen Verfassungsstaat miinden sollte. Dieser
rudimentire Verfassungsstaat konnte sich in Deutschland systernbedingt122 zZu-
nichst nur auf Landesebene herausbilden und ist erst von dort aus in die spiter
erlassenen Reichsverfassungen eingegangen. Dabei war jener Verfassungsstaat
kein deutsches Eigengewichs, denn die hiesigen revolutiondren Geschehnisse
wurden maligeblich verursacht und determiniert durch die oftmals wesentlich

118 Den geschichtlichen und politischen Rahmen fiir das Deutschland des 18./19. Jahrhunderts aus historisch
bewertender Sicht nachbildend: Weber-Fas, Deutschlands Verfassung, S. 18 ff.

119 Eingehende Analysen zum ,,Zeitalter der Constitutionen® mit besonderem Augenmerk auf die deutschen
Furstengliederungen sind zu finden bei: Menzel, Landesverfassungsrecht, S. 16-21.

120 Hierzu ausfithrlich: Kroeschell, in: Deutsche Rechtsgeschichte, Bd. 3, S. 134 ff.

121 Ausfithrlich zu den hier zugrunde liegenden revolutioniren geschichtlichen Ereignissen des Vormirzes und
der eigentlichen Mirzrevolution: Weber-Fas, Deutschlands Verfassung, S. 35-57.

122 Mangels Vorhandenseins echter Verfassungsstrukturen, die fur alle deutschen Furstentiimer Vorbild und
Vorgabe hitten sein konnen, spielte sich der wesentliche Teil der deutschen Verfassungsentwicklung im 19.
Jahrhundert in den Lindern ab. Hier vollzog sich der Ubergang von der absoluten Monarchie zum Konstitutio-
nalismus. — Vgl. Peters, in: Geschichtliche Entwicklung und Grundfragen der Verfassung, S. 101.
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blutigeren Umwilzungen in Frankreich und die Entstehung der Vereinigten Staa-
ten von Nordamerika.'?

aaa. Die Ausgestaltung der konstitutionellen deutschen
Landesverfassungen

Die Frage der Einfithrung konstitutioneller Monarchien war nicht nur eine, die
ihre Energie aus revolutioniren Geschehnissen zog, sondern auch eine, die den
kriegerischen Geschehnissen geschuldet war, mit denen Napoleon Europa und
damit auch Deutschland Giberzog. Noch bevor tberhaupt gesellschaftliche Grup-
pierungen in den Furstentimern den Monarchen dazu dringten politische Partizi-
pation zu gestatten, wurden in der Zeit nach den Befreiungskriegen gegen Frank-
reich zundchst die ,,groBen* politischen Linien fir die kommende Verfassungs-
struktur auf deutschem Boden gelegt. Folgende Beschreibung bringt die Ge-
schehnisse auf den Punkt:

ye- A1 bewusstemr Gegensatz zu der von vielen damals ersebnten Wiederberstellung des alten
Reiches und siberhanpt zu jeder staatlichen Einigung Deutschlands [...], sprach sich der zmwi-
schen der europdischen Koalition und Frankreich geschlossene erste Pariser Frieden vom 30. Mai
1814 iiber die Zukunft Dentschlands dahingehend ans: Jes Etats de I'"Allemagne seront
indépendants et réunis par un lien fédératif’. Hiermit war von vornberein die Gedankenbasis
Jestgelegt, anf welcher die politische Neugestaltung Dentschlands ervichtet werden sollte |...] Die
Ordnung der dentschen Dinge im Sinne der Bestimmung des Pariser Friedens wurde mit anf die
Tagesordnnng des im Herbst 1814 eriiffineten Wiener Kongresses geserzt. ...

Franzésische Ereignisse waren flir die deutsche Staatsstruktur ganz offensichtlich
nicht nur wegen deren revolutionirer Dynamik befruchtend, sondern auch auf-
grund der Realititen, die dessen kriegerische Akte auf den Schlachtfeldern Euro-
pas geschaffen hatten. Der den diesbeziiglichen Schlusspunkt setzende Wiener
Kongress entschied maf3geblich tber die Zukunft Deutschlands im folgenden
Jahrhundert. Auf dem ,,Wiener Kongress* wurde auch die Frage nach der Einfiih-
rung konstitutioneller Verfassungen in den neu gegliederten deutschen Monar-
chien eingehend erdrtert. Urspriinglich war in Erwigung gezogen worden, den
Regierungen diese Anderung des Staatsrechts ihrer Linder zur Bundespflicht zu
machen. Im Endeffekt kam es aber im letztgiltigen Text der Bundesakte in Art.
13 lediglich zu der farblosen VerheiBung, ,in allen Bundesstaaten wird eine

landstindische (d.h. reprisentative, konstitutionelle) Verfassung stattfinden®.'”

123 Ausfiihrlich dazu: Maurer, Staatsrecht I, S. 45-52.

124 Vgl. Anschitz, in: Enzyklopidie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band, S. 35 ff mit
weitergehenden historischen Einordnungen des ,,Wiener Kongresses und der Grindung des ,,Deutschen
Bundes*.

125 Vgl. Aa.O,, S. 42.



36 B. Systematische und strukturelle Einordnung der Vetorechte

Ausgehend hiervon erscheint es als besonders interessant zu untersuchen, in wel-
cher Art und Weise in den deutschen Monarchien die nach den Grundsitzen der
»Deutschen Bundesakte® neu geschaffenen Staatsgrundgesetze mit ihren nunmehr
reprisentativ-konstitutionellen Wesenszigen Einkehr fanden. In Bezug auf die
Vetorechte ist hier insbesondere die neue Beteiligung der Kammern an der Ge-
setzgebung zu erwihnen. Deren Ausprigungsintensitit gilt es nunmehr darzustel-
len und qualitativ zu werten. Beispiclhaft sollen hierfiir sowohl die frihen std-
deutschen Konstitutionalverfassungen ab 1818 als auch die spiteren Verfassungen
einflussreicher Staaten Mitteldeutschlands und letztlich PreuBlens herangezogen
werden.'?

Einer solchen Analyse miissen zunichst noch die folgenden Globaleinordnun-
gen vorangestellt werden:

Die sich in ithrem Gedankengut maf3geblich aus dem franzdsischen Konstitu-
tionalismus speisende deutsche Kleinstaatenvariation verwirklichte einige wesent-
liche Ideale der franzdsischen Revolutionsbewegungen und des englischen Rule of
Law. Daher durfte die dem Monarchen obliegende Exekutive in die Freiheits- und
Eigentumssphire, der nunmehr mit Grundrechten ausgestatten Birger, nur noch
regelnd eingreifen, wenn und soweit sie dazu durch Gesetz ermichtigt wurde'”.
Diese frithe Form des Gesetzesvorbehalts brachte den Monarchen formal in eine
Abhingigkeitsstellung zu der, wenn auch nicht immer erst neu gebildeten nun-
mehr aber mit legislativen Partizipationsrechten ausgestatteten Volksvertretung.
Denn ohne eine Ermichtigung war eingriffsartiges Handeln der beim Monarchen
verbliebenen Exekutive unmdglich geworden. Jene war allerdings nur in Form
eines Gesetzes zu erlangen. Fir dessen Beschluss bendtigte der Monarch fortan
jedoch die Zustimmung des Zweikammerparlaments'*,

Trotz dieses gleichen Ausgangspunktes verwirklichten die nunmehr niher zu
untersuchenden Furstenverfassungen diese deutsche Version des Konstitutiona-
lismus hochst unterschiedlich:

126 Nach den Befreiungskriegen vollzog sich die Verfassungsmetamorphose in drei Wellen. Den Anfang machten
die siddeutschen Staaten (Bayern 1818, Baden 1818, Wiirttemberg 1819). Thnen folgten, nach den durch die
franzosische Juli- Revolution ausgelosten Unruhen, einige mitteldeutsche Staaten (Kurhessen 1831, Sachsen
1831, Hannover 1833). SchlieBlich zogen nach der aus Frankreich tibergreifenden Revolution von 1848 Preuflen
(1848/1850) und Osterreich (1849/1867) nach — Zu den dabei maBgeblich zugrunde liegenden Motiven in
ausfithrlicher Form: Mauter, Staatsrecht I, S. 54 ff.

127 So beispielhaft in der Verfassungsurkunde des Konigreichs Bayern (v. 26. Mai 1818) in Kapitel IV, § 8.

128 Das Parlament war jedoch noch kein solches, das nach heutigem modernem Verfassungsverstindnis als
wirkliche Volksreprisentation fungierte. Als Griinde fiir diese Bestandsaufnahme kénnen zum einen das Wahl-
recht an sich angefiihrt werden, denn es galt das Zensuswahlrecht und Frauen war selbst dieses verwehrt. Zum
anderen war die aus Wahlen hervorgehende Volksvertretung lediglich die Zweite Kammer, die nur zusammen
mit der aristokratischen Ersten Kammer, bestehend aus Reprisentanten des Adels und vom Monatrchen frei
berufenen Personen, legislativ handlungsfihig war. — Siche dazu: Maurert, Staatsrecht I, S. 57/58; Weber-Fas,
Deutschlands Verfassung, S. 40.
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(1) Verfassung des Konigreichs Bayern

Die am 26. Mai 1818 vom Bayrischen Konig ohne Mitwirkung der Volksvertre-
tung als einseitige gesetzgeberische Anordnung des letzten absoluten Herrschers
in Kraft gesetzte Verfassung!?® war noch klar von monarchischer Tradition
durchwebt, was sich in der entsprechenden Formulierung in § 13 der Verfas-
sungsurkunde erkennen lisst. Dennoch wird fiir das Konigreich eine Zweikam-
mern-Stindeversammlung!® (spiter als Landtag bezeichnet) installiert. Deren
Bedeutung wird dadurch offenbar, dass ohne die Zustimmung der Stinde kein
allgemeines Gesetz erlassen werden konnte.!32 Dem Ko6nig oblag es dabei sowohl
die beiden Kammern einzuberufen!?? als diese auch wieder zu vertagen. Insbeson-
dere stand ihm das Recht zu, diese Kammern aufzulésen.!3* Des Weiteren war es
der Koénig, der fiir die Gesetzessanktion verantwortlich zeichnete!?> und ohne den
mithin kein Gesetz wirksam wurde.

(2) Verfassung des Grofherzogtums Baden

In der durch den GroB3herzog aufoktroyierten Verfassung!3¢ des GroBherzogtums
Baden vom 22. August 1818 fehlte im Vergleich zum Konigreich Bayern zwar die
klare Stellungnahme zur Monarchie in der Verfassungsurkunde. Vielmehr wurde
dem Monarchen die Staatsgewalt nur noch in einschrinkenden Formulierungen
tbertragen, obschon lediglich die Regierungsverantwortung in dynastischer Form
organisiert bleiben sollte.!” Aullerdem erfolgte eine explizite Festlegung darauf,
dass das GroBherzogtum eine stindische Verfassung haben sollte.!3 Auch in Ba-
den oblag es dem Monarchen, die Stindeversammlungen einzuberufen und diese
gleichsam aber auch vertagen oder gar auflésen zu kénnen.'? Des Weiteren ge-
bithrte es dem Grof3herzog, die unter stindischer Mitwirkung kreierten Gesetze

129 Bayerisches Gesetzesblatt 1818, S. 101 ff.

130 1. § 1 Verfassungsurkunde fiir das Kénigreich Bayern (v. 26. Mai 1818): ,,... Das Konigreich Baiern ... ist ein
monarchischer Staat...*.

131, § 2 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Bayern (v. 26. Mai 1818).

132 VII. § 2 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Bayern (v. 26. Mai 1818).

133 VII. § 22 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Bayern (v. 26. Mai 1818): ,,Der Kénig wird wenigstens alle
drey Jahre die Stinde zusammenberufen®, (spiter wird eine Einberufungspflicht aller zwei Jahre verpflichtend
festgelegt).

134 VII. § 23 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Bayern (v. 26. Mai 1818): ,,Dem Konig steht jederzeit das
Recht zu, die Sitzungen der Stinde zu verlingern, sie zu vertagen oder die gesamte Versammlung aufzulésen.®.

135 VIL § 30 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Bayern (v. 26. Mai 1818): ,,Der Konig allein sanctioniert die
Gesetze und erliit dieselben mit seiner Unterschrift und [...] der Zustimmung der Stinde des Reichs.“.

136 Badisches Regierungsblatt 1818, S. 1425 ff.

137 § 4 Verfassungsurkunde fiir das GroBherzogtum Baden (v. 22. August 1818): ,,Die Regierung ist erblich in der
groBherzoglichen Familie...“ § 5 ,Der GroBherzog vereinigt in Sich alle Rechte der Staatsgewalt und bt sie
unter den in dieser Verfassungsurkunde festgesetzten Bestimmungen aus..

138 § 6 Verfassungsurkunde fiir das GroBherzogtum Baden (v. 22. August 1818).

139 § 42 Verfassungsurkunde fiir das GroBherzogtum Baden (v. 22. August 1818).
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zu bestitigen und sie somit wirksam werden lassen.’* Die in den beiden Parla-
mentskammern vertretenen Stinde konnten allerdings eigenstidndig kein solches
Gesetz initiieren, sondern waren auf eine diesbeziigliche Bitte gegeniiber dem
Monarchen beschrinkt, der dann aufgrund ihrer Vorstellung und Beschwerde den
Gesetzesvorschlag unterbreiten konnte. 14!

(3) Verfassung des Konigreichs Wiirttemberg

Die am 25. September 1819 durch den Kénig Wiirttembergs ausgefertigte Verfas-
sung'#? war die erste in einem deutschen Kleinstaat zwischen Monarch und Volk
vereinbarte Verfassung.!*> Der Koénig, in dem alle Rechte der Staatsgewalt verein-
ten bleiben sollten, der diese aber wie auch schon der Grof3herzog von Baden nur
unter den durch die Verfassung festgesetzten Bestimmungen ausiiben konnte!#4,
war zudem nur in der Lage, Gesetze mit Zustimmung der Stindeversammlungen
zu erlassen.!® Im Konigreich Wiirttemberg stand es allerdings allein dem Monar-
chen zu, die Gesetze einzubringen. An ihn konnte kein solches herangetragen
werden und tiberdies bedurfte es auch seiner Gesetzessanktion.!¢ Ferner konnte
ohne seine Einberufung der Landtag auch gar nicht tagen.'#” Aulerdem stand
auch dem wiirttembergischen Monarchen das Recht der Parlamentsvertagung
oder gar -auflésung zu.!4

140 § 66 Verfassungsurkunde fiir das GroBherzogtum Baden (v. 22. August 1818): ,,Der GroBherzog bestitigt und
promulgirt die Gesetze...“.

141 § 67 Verfassungsurkunde fiir das GroBherzogtum Baden (v. 22. August 1818).

142 Wirttembergisches Regierungsblatt 1819, S. 633.

143 Dieser vermeintliche Kooperationsgeist der wiirttembergischen Krone erfihrt eine dramatische Relativierung,
wenn man diese Geschehnisse mit den ,,Hintergrundinformationen® reflektiert, die Anschiitz in: Enzyklopadie
der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band, S. 43 liefert: ,,... Auflerlich betrachtet anders als in
Bayern und Baden kam die wiirttembergische 1 erfassungsurkunde vom 25. Jepfember 1819 {mtzmde Sie wurde vom Kinig
publiziert nachdem ibr Inhalt mit einer ad hoc im Jabre 1817 zus ufenen Standeversamminng’, einer Repréisentation der
Landesbevilkerung, vereinbart worden war; sie ist ausgefertigt und verkiindet als ein |V ertrag” zwischen Krone und Stinden, worin,
wie man wobl gesagt hat, der Typus der ,paktierten” Verfassung zum Ausdruck kommen soll, - im Gegensatz zu den ,oktroyierten’,
d.h. von der absoluten Krone einseitig verordneten Staatsgrundgesetzen Bayerns und Badens |[...]. Dennoch ist die wiirttembergische
Verfassung von den Verfassungen Bayerns und Badens staatsrechtlich nicht verschieden, weder in bezng anf ibre Natur noch im
Rechtsgrunde ibrer verbindlichen Kraft. [...) ...denn die Versamminng war eine blofle Notadelversammilung, deren blofies Dasein
und deren Kompetenz, die bestehende absolute Monarchie nicht — noch nicht — in eine beschrinkte Monarchie verwandelte — eine
Versammiung, mit der die noch immer absolute Krone sich umgeben batte, nm sich von ibr iiber den folgenschweren nnd unwiderrufli-
chen Schritt vom Absolutismus zum Konstitutionalismus beraten zu lassen. Auch die wiirttembergische V erfassungsurkunde ist
sonach von einem bis zu ihrer Untergeichnung noch absoluten Herrscher ans eigener Machtvollkommenheit erlassen worden, und es
gilt anch hier der fiir alle deuntschen konstitutionellen Staatsgrundgesetze zutreffende Satz, dafs die Krone nicht anf dem Willen der
Verfassung, sondern umgekebrt die Verfassung anf dem Willen der Krone rubt. ... “

14 § 4 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Wiirttemberg (v. 25. September 1819): ,,Der Koénig ist das Haupt
des Staates, vereinigt in sich alle Rechte der Staatsgewalt und bt sie unter den durch die Verfassung festgesetzten
Bestimmungen aus. ...

145 § 88 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Wiirttemberg (v. 25. September 1819): ,,Ohne Beistimmung der
Stinde kann kein Gesetz gegeben, aufgehoben oder authentisch erldutert werden. .

146 § 172 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Wiirttemberg (v. 25. September 1819): ,,Gesetzes — Entwiirfe
kénnen nur von dem Konige an die Stinde, nicht von den Stinden an den Konig gebracht werden [...] Der
Koénig allein sanctionirt und verkiindet die Gesetze...“.

147§ 127 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Wiirttemberg (v. 25. September 1819).

148 § 186 Verfassungsurkunde fiir das Kénigreich Wiirttemberg (v. 25. September 1819).
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(4) Verfassung des Kurfiirstentums Hessen

Im Kurfiirstentum Hessen wurde nach den Wirrungen, die die Julirevolution 1830
erzeugte, zwischen dem Landesherrn und den Landstinden eine Vereinbarung
tber die kinftige Verfassung'¥ getroffen, die dann am 5. Januar 1831 in Kraft
trat. In dieser wurde explizit festgehalten, dass die Regierungsform weiterhin mo-
narchisch bleibt und dabei tberdies eine stindische Verfassung bestehen soll.1>
Fir jegliche Gesetzgebung bedurfte es im Kurfirstentum Hessen der Zustim-
mung der Standesversammlungen.’> Anders als im Konigreich Wiirttemberg
wurde den Stinden dabei auch das Recht zur Gesetzesinitiative zugestanden.!>?
Fir deren Zusammenkunft zeichnete allerdings der Monarch verantwortlich!>3,
der gleichsam auch deren Vertagungsmoglichkeit inne hatte und dem ferner das
Recht zur Auflésung der Stindeversammlung zustand.'>* Ein Wirksamkeitserfor-
dernis fir die Gesetze in Form der Ausfertigung oder Sanktionierung des Geset-
zes durch den Kurfiirsten war hingegen in der konstitutionellen Verfassung Hes-
sens nicht vorgesehen, vielmehr wurde mal3geblich auf die ,,Beistimmung® der
Stindeversammlungen Wert gelegt. Aus dieser Erkenntnis ldsst sich allerdings der
Umbkehrschluss ziehen, dass ohne ,,Beistimmung® des Monarchen auch kein Be-
schluss der Stinde Gesetzeskraft erlangen konnte.

(5) Verfassung des Konigreichs Sachsen

Die Unruhen in Folge der franzdsischen Julirevolution gingen am industriell ge-
prigten Konigreich Sachsen nicht spurlos vorbei, sondern zwangen den dortigen
Monarchen zur Beteiligung der Stinde an der Macht, was letztlich in die mit Zu-
stimmung der Stinde erlassenen Verfassung'>> vom 4. September von 1831 miin-
dete.

Ahnlich wie in Hessen konnte die Krone allerdings dahingehend wirken, dass
Sachsen weiterhin ein monarchischer Staat mit dem Koénig als souverdnem Ober-
haupt blieb. Es lie3 sich aber nicht mehr verhindern, dass die Verfassung
landstindische Strukturen beinhalten sollte.’>0 Auch wenn den Stinden und ihrem

149 Kurhessische Gesetz- und Verordnungs-Sammlung 1831, S. 1 ff.

150 § 2 Verfassungsurkunde fiir das Kurfiirstentum Hessen (v. 5. Januar 1831).

151 § 95 Verfassungsurkunde fiir das Kurfurstentum Hessen (v. 5. Januar 1831): ,,Ohne ihre [der Stinde] Bei-
stimmung kann kein Gesetz gegeben, aufgehoben, abgedndert oder authentisch erldutert werden. Im Eingange
cines jeden Gesetzes ist der Landstindischen Zustimmung ausdriicklich zu erwihnen..

152 § 97 Verfassungsurkunde fir das Kurfiirstentum Hessen (v. 5. Januar 1831).

153 § 80 Verfassungsurkunde fiir das Kurfirstentum Hessen (v. 5. Januar 1831).

154 § 83 Verfassungsurkunde fiir das Kurfiirstentum Hessen (v. 5. Januar 1831).

155 Sichsisches Gesetz- und Verordnungsblatt 1831, S. 241 ff.

156 § 3 und 4 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Sachsen (v. 4. September 1831): ,,Die Regierungsform ist
monarchisch und es besteht eine landstindische Verfassung. [...] Der Konig ist das souverine Oberhaupt des
Staates, vereinigt in sich alle Rechte der Staatsgewalt und iibt sie unter den durch die Verfassung festgesetzten
Bestimmungen aus...*
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Wirkkreis in der Verfassungsurkunde sehr viel Raum gegeben wurde!>’, und ohne
die Zustimmung der Stinde kein Gesetz erlassen werden konnte!’, so war es
doch der Konig der tGber das alleinige Gesetzesinitiativrecht verfiigte.1> Ferner
war der Monarch auch fir den Erlass der mit Stindezustimmung ergangenen
Gesetze verantwortlich,160

Uber dieses reine Gesetzeserlassrecht des Kénigs hinaus wies die sichsische
Verfassung noch eine, von den ibrigen bisher dargestellten Verfassungen diver-
gierende, Besonderheit auf. Es bestand fiir den Konig offenbar die Moglichkeit,
seine Nichtiibereinstimmung mit einem von den Stinden beschlossenen Gesetz
nicht nur durch die Nichtausfertigung kund zu tun, sondern es existierte eine Ge-
nehmigungsvoraussetzung.'®! Aus dem Verfassungstext ldsst sich lesen, dass wenn
die Stinde einen Gesetzesvorschlag des Monarchen nicht in der von ihm ge-
wiinschten Form beschlossen, konnte er diesem Gesetz seine Genehmigung ver-
weigern. Auf diese Weise verfligte der sichsische Monarch tber ein weitgehendes
Recht, ihm unliebsame Gesetze der Standesversammlungen zu verhindern. Dieses
wog noch schwerer, wenn es im Zusammenhang mit der Voraussetzung gesehen
wird, dass die Stinde ohne seine Einberufung sich erst gar nicht versammeln
konnten'é? und ihm uberdies ihnen gegeniiber, ein Vertagungs!6- und Aufl6-
sungsrecht zustand.!%*

(6) V erfassung des Kinigreichs Hannover
Fir die Entstehung der Verfassung des Konigreichs Hannover ldsst sich im Ver-

gleich zu den sonstigen hier dargestellten Verfassungswerken ein dramaturgisch
spannender Entwicklungsprozess konstatieren!®>, an dessen Ende die Verfassung

157 Exemplatisch sei dafiir auf die § 78, 79 und 80 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Sachsen (v. 4. Septem-
ber 1831) verwiesen.

158 § 86 Verfassungsurkunde fir das Konigreich Sachsen (v. 4. September 1831): ,,Kein Gesetz kann ohne die
Zustimmung der Stinde erlassen, abgeidndert oder authentisch interpretiert werden.®.

159 § 85 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Sachsen (v. 4. September 1831).

160 § 87 Verfassungsurkunde fiir das Kénigreich Sachsen (v. 4. September 1831).

161 So heilt es in § 94 Verfassungsurkunde fiir das Koénigreich Sachsen (v. 4. September 1831): ,,Wird ein von den
Stinden mit Abinderungen angenommener Gesetzentwurf vom Konige nicht genehmigt, so kann selbiger
entweder ganz zuriickgenommen, oder vorher noch einmal wihrend desselben Landtags, mit Widerlegungsgriin-
den, in der vorigen Mafle, oder auch mit von der Regierung selbst vorzuschlagenden Abinderungen, an die
Stinde gebracht werden. In beiden Fillen steht der Regierung frei, die unbedingte Erklirung tiber die Annahme
oder Ablehnung desselben zu verlangen.®.

162 § 115 Verfassungsurkunde fiir das Kénigreich Sachsen (v. 4. September 1831).

163 § 116 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Sachsen (v. 4. September 1831).

16+ § 118 Verfassungsurkunde fir das Kénigreich Sachsen (v. 4. September 1831): , Eigenmichtig dirfen die
Kammern weder sich versammeln, noch nach dem Schlusse oder der Vertagung des Landtags, oder Aufldsung
der zweitem Kammer versammelt bleiben oder berathschlagen.®.

165 Zusammenfassend ldsst der Prozess wie folgt darstellen: Die monarchische Verfassung des Konigreichs
Hannover vom 7. Dezember 1819 (Hannoversche Gesetzessammlung 1819, S. 135 ff) wurde infolge der Unru-
hen von 1830 aufgehoben, es kam deshalb zu Verfassungsverhandlungen zwischen der Regierung und den
Stinden, deren Ergebnis die Verfassung vom 26. September 1833 (Hannoversche Gesetzessammlung 1833, S.
286 ff) war. Nach seinem Amtsantritt 1837 erklirte der neue Konig Ernst August diese schon relativ konstitutio-
nell geprigte Verfassung allerdings, wegen fehlenden einhelligen Zusammenwirkens der Stinde mit dem Koénig,
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vom 6. August 1840 stehen sollte. Auch wenn die endgiiltige hannoveranische
Verfassung die stindischen Rechte nicht vollends aushebelte, so lassen sich doch
substantielle Verluste am konstitutionellen Charakter gegentiber der urspriingli-
chen Verfassung von 1833 erkennen. So findet sich in der Verfassung von 1840
nicht mehr die grundsitzlich stindische Konstruktion wieder. Anders als in der
Fassung von 1833 wird zwar die stindische Struktur ausdrickliche erwihnt!¢o,
bezeichnenderweise beinhaltete diese dann aber weitaus geringere Einflussmdog-
lichkeiten auf die Gesetzgebung. Im Grundgesetz fir das Konigreich Hannover
von 1833 konnten Gesetze demnach nur mit Zustimmung der allgemeinen Stin-
deversammlungen erlassen werden.!¢7

Dies gestaltete sich in der Verfassung fiir das Kénigreich Hannover von 1840
schon substantiell anders. Hier wurden den Landstinden lediglich noch Mitwir-
kungsrechte bei der allgemeinen Gesetzgebung zugestanden.!®® Das ganze Aus-
maf3 der Beschrinkung auf ein Mitwirken wird beim Vergleich mit der Steuerge-
setzgebung ersichtlich, bei welcher der Stindeversammlung die Notwendigkeit
ihrer vélligen Zustimmung zugestanden wird.!'®” Die Stinde waren infolgedessen,
bei den sowieso schon nur durch den Monarchen einbringbaren allgemeinen Ge-
setzen!”, beschrinkt auf inhaltliche Gestaltungsmoglichkeiten. Ein Zustimmungs-
recht, wie es ihnen noch 1833 zustand, existierte nicht mehr. Des Weiteren oblag
allein dem Monatchen die Gesetzessanktionsgewalt!'”!, der ferner auch das Recht
zur Auflésung der Landtage hatte, die ohne seine Einberufung ohnedies nicht
tagen konnten.!7?

fur ungultig (Patent tber die Aufhebung der Verfassung v. 1. November 1837 [Hannoversche Gesetzessamm-
lung 1837, S. 103 ff]). Dieser Staatsstreich 16ste den hannoverschen Verfassungskonflikt aus, der in der Folge
einige bis heute bekannte Wellen schlug.

Dazu gehorte sowohl das Protestschreiben der ,,Géttinger Sieben® an das Universititskuratotium, in dessen
Folge die sieben daran beteiligten Géttinger Professoren durch konigliche Verfiigung entlassen wurden. Des
Weiteren wurde dieser Staatsstreich durch hannoversche Stidte wie Osnabriick, unterstiitzt durch Bayern und
Baden, per Verfassungsbeschwerde an den Deutschen Bundestag getragen. Dieser wies allerdings das Verurtei-
lungsansinnen mehrfach ab, womit der Rechtsweg erschopft war und Kénig Ernst August letztlich obsiegte und
mit der neuen Verfassung vom 6. August 1840 (Hannoversche Gesetzessammlung 1840, S. 141 ff) der Verfas-
sungskonflikt beilgelegt wurde — zu diesen Geschehnissen ausfiihrlich: Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. 1T S.
91-115.

166 § 4 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Hannover (v. 6. August 1840) ,,Es besteht im Kénigreiche eine
landstindische Verfassung®; Eine vergleichbare Formulierung fand sich im hannoverschen Grundgesetz von
1833 nicht.

167 § 85 Grundgesetz fir das Konigreich Hannover (v. 26. September 1833): ,,Gesetze, welche das ganze Konig-
reich oder den Bezitk mehrerer Provinziallandschaften betreffen, ohne sich lediglich auf specielle Verhiltnisse
der Provinzen zu beschrinken, kénnen nur mit Zustimmung der allgemeinen Stindeversammlung etlassen,
aufgehoben, abgeindert oder authentisch interpretiert werden®.

168 § 113 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Hannover (v. 6. August 1840): , Landesgesetze werden vom
Kénige unter Mitwitkung der allgemeinen Stindeversammlung erlassen, wieder aufgehoben, abgeindert und
authentisch interpretiert. Die Mitwirkung der Stinde beschrinkt sich auf den wesentlichen Inhalt der Gesetze.
169§ 114 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Hannover (v. 6. August 1840).

170 § 119 Verfassungsurkunde fiir das Kénigreich Hannover (v. 6. August 1840).

171§ 7 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Hannover (v. 6. August 1840).

172§ 105/106 Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Hannover (v. 6. August 1840).
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Der hannoversche Monarch hatte es infolge des Staatsstreiches geschafft, die
stindischen Mitwirkungsrechte bei der Gesetzgebung zu marginalisieren und sich
tiberdies ein vollstindiges Letztentscheidungsrecht fiir die allgemeinen Gesetze zu
kreieren.

(7) Verfassung des Konigreichs Prenfien

Spit und erst im Zusammenhang mit den revolutiondren Mirzbestrebungen von
1848 schafften es auch die preullischen Stinde, den Druck auf den bis dahin quasi
absolut regierenden Konig derart zu erhohen, dass seine Verhinderungstaktik in
den sog. PreuBlischen Verfassungskonflikt'”? fithrte. An dessen Ende am 5. De-
zember 1848 stand eine als konstitutionell zu bezeichnende Verfassung!7, die
nach einigen Nachbesserungen in ihrer letztgiiltigen Fassung vom 31. Januar
185017 bis zum Ende des Konigreichs Preuflen, infolge der Revolution vom 9.
November 1918, Bestand haben sollte.

Die Erfolge stindischer Revolutionsbestrebungen in Preuflen waren im Be-
reich liberaler und rechtsstaatlicher Fragen besonders stark ausgeprigt, was sich in
einem relativ modernen Grundrechtskatalog niederschlug. Hingegen die Demo-
kratisierungserfolge waren eher rudimentirer Natur. Dem Konig wurde zwar in
der Verfassung von 1850 nur noch explizit die vollziehende Gewalt zugeordnet!,
dennoch verhinderte er, dass, anders als in den meisten tibrigen konstitutionellen
Verfassungen Siid- und Mitteldeutschlands, die Standesstrukturen ausdriicklich
verankert wurden. Die Stinde sollten zwar im Rahmen der gesetzgebenden Ge-
walt in Form der Kammern beteiligt werden, allerdings konnte diese Gesetz-
gebung nur gemeinschaftlich mit dem Koénig ausgeiibt werden.!”” Dabei stand
sowohl den Kammern als auch dem Koénig das Recht zu, Gesetze vorzuschlagen,
allerdings konnten auch beide die Gesetzesvorschlige der jeweils anderen Instanz
von vornherein verwerfen.!”

Zusammenfassend kann konstatiert werden; der Kénig von Preulen war also
weder auf das Recht der Berufung, Vertagung und Auflésung der Stindekam-
mern!'”® verwiesen, noch war er lediglich auf ein reines Gesetzessanktionsrecht
beschrinkt. Vielmehr konnten allgemeine Gesetze im Kénigreich Preufen nur mit
seiner Ubereinstimmung erlassen werden.

173 Zum PreuBischen Verfassungskonflikt:: Huber, Verfassungsgeschichte Bd. II, S. 571 ff.

174 Preuflische Gesetzessammlung 1848, S. 375 ff.

175 PreuBische Gesetzessammlung 1850, S. 17 ff.

176 Art. 45 Verfassungsurkunde fir den PreuBischen Staat (v. 31. Januar 1850).

177 Art. 62 Verfassungsurkunde fiir den PreuBlischen Staat (v. 31. Januar 1850): ,,Die gesetzgebende Gewalt wird
gemeinschaftlich durch den Konig und durch zwei Kammern ausgeiibt. Die Ubereinstimmung des Kénigs und
beider Kammern ist zu jedem Gesetz erforderlich. ...

178 Art. 64 Verfassungsurkunde fiir den Preuflischen Staat (v. 31. Januar 1850): ,Dem Koénige, so wie jeder
Kammer, steht das Recht zu, Gesetze vorzuschlagen. Gesetzesvorschlige, welche durch eine der Kammern oder
den Koénig verworfen worden sind, kénnen in derselben Sitzungsperiode nicht wieder vorgebracht werden.*.

179 Art. 51/52 Verfassungsurkunde fiir den PreuBischen Staat (v. 31. Januar 1850).
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bbb. Zusammenfassende Wertung fiir die Vetofrage

Fir die hier exemplarisch ausgewihlten deutschen Firstentiimer und Konigreiche
des 19. Jahrhunderts kann beziglich der tibrigen, in der Regel politisch weniger
bedeutsamen, Kleinstaaten des ,,Deutschen Bundes® eine gewisse Allgemeingiil-
tigkeit in konstitutionellen Verfassungsfragen in Anspruch genommen werden.

Es lisst sich aus dem oben gewonnenen Uberblick die Bilanz ziehen, der Mo-
narch in den deutschen Kleinstaaten war zwar weiterhin Staatsoberhaupt und
Regierungschef, allerdings nicht linger legibus solutus, sondern nur noch Herr-
scher unter dem Gesetz. Die monarchische Gewalt war auch in den deutschen
Firstentlimern, infolge der revolutiondren Dynamiken des Vormirzes und der
eigentlichen Mirzrevolution 1848/49, nicht mehr unbeschrinkt. Die allumfassen-
de autarke Gesetzgebungsgewalt wurde dem kéniglichen Herrscher entzogen.

Das, was aus dem Uberblickvergleich allerdings auch sehr deutlich wird, ist der
Umstand, dass die aus Frankreich zunichst in den siddeutschen Raum
hertiberschwappenden und sich allmdhlich ausbreitenden Gedanken des Konstitu-
tionalismus in Deutschland vor allem all diejenigen Problembereiche verstirkten,
die schon den franzdésischen Konstitutionalismus immer weiter von seinem revo-
lutiondren Idealzustand entfernt hatten. In der ersten franzosischen Nachrevoluti-
onsverfassung von 1791 galt noch die Formel: ,,Le roi régne, mais il ne gouverne
pas — Der Konig herrscht, aber er regiert nicht™. Damit war der Kénig der Nach-
revolutionszeit dennoch nicht nur symbolischer Herrscher, sondern zumindest
Inhaber der Exekutivgewalt.

Schon fiir die dann folgende Phase, welche die deutschen Lander nach den Be-
freiungskriegen mal3geblich verfassungsrechtlich determinierte, galt etwas anderes.
Die ,,Charte constitutienelle® von 1814 wurde schon wieder durch einen autarken
franzésischen Konig im Rahmen einer sich selbst beschrinkenden absoluten Mo-
narchie etlassen.

Es war daher in den deutschen Lindern kein Gegensatz, sondern konsequente
Fortsetzung franzdsischen Zeitgeistes, wenn der Landesmonarch weiterhin wirkli-
cher Herrscher und Inhaber der Staatsgewalt blieb. In allen deutschen Staaten war
die Vorstufe der konstitutionellen Staatsordnung die absolute Monarchie. Und
eben diese absolute Monarchie ordnete sich in Deutschlands Firstenlindern kraft
ihrer unbeschrinkten gesetzgeberischen Machtfiille lediglich dem konstitutionellen
Zeitgeist unter.

Bei aller Verschiedenheit des Verlaufs im Einzelnen, erscheint der Ubergang
zur konstitutionellen Ordnung in den Lindern Deutschlands, analog der franzdsi-
schen Charte von 1814, als freischopferische Tat, als Selbstbeschrinkung der ab-
soluten Monarchie." Gesetze bedurften zwar der Zustimmung der Stinde (ledig-
lich das Koénigreich Hannover fiel auch hier in der konstitutionellen Qualitit ab).
In Bayern und Baden, aber auch spiter in Preullen, konnten die Stinde zwar ei-

180 Vgl. Anschiitz, in: Enzyklopadie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band, S. 43.
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genstindig Gesetzesvorschlige einbringen. Schon in Wiirttemberg, mit der ersten
gemeinsam mit dem Volk vereinbarten und mithin vermeintlich konstitutionells-
ten aller konstitutionellen Verfassungen, konnten Gesetzesentwiirfe allerdings nur
vom Monarchen an die Legislative getragen werden. Der umgekehrte Gesetzesini-
tiativweg war versperrt. Daneben gestattete, das in allen Verfassungen ausnahms-
los beim Monarchen angesiedelte Auflésungsrecht, diesem gegeniiber den Stinde-
versammlungen unmittelbaren Druck auf die Volksvertretungen auszuiiben, da
deren Auflésung begriindungslos erfolgen konnte. Zum anderen oblag ihm au-
Berdem die Ausfertigungsfunktion beziiglich der Gesetzesbeschlisse. Dem Mo-
narchen stand es also auch in den streng konstitutionell ausgestalteten Linderver-
fassungen stetig frei, ohne nihere Begrindung oder Konditionierung durch ver-
fassungsrechtliche Vorgaben, die Kammern im Falle missliebigen legislativen Ge-
barens aufzulésen bezichungsweise deren Ergebnisse einfach nicht auszuferti-
gen. !

Letztlich wird aus den Betrachtungen der ersten deutschen konstitutionellen
Verfassungen deutlich: Egal in welcher Intensitit die parlamentarische KKompo-
nente an der Gesetzgebung partizipieren konnte, ohne die Zustimmung des Ko-
nigs wurde in den konstitutionellen Kleinstaaten Deutschlands kein Gesetz erlas-
sen. Es oblag ithm zumindest immer ein Letztentscheidungsrecht, welches ihn in
die Position brachte, jedes ungewollte Gesetz verhindern zu kénnen.

Es mag sein, dass die konstitutionellen Einwirkungen in die Verfassungen der
deutschen Kleinstaaten dem liberalen Gedankengut der franzdsischen Revoluti-
onsbewegungen Raum und Platz gaben und hierdurch Grundrechte und rechts-
staatliche Prinzipien manifest verankert wurden, fiir die Staatsstruktur dnderte sich
im Grundsatz jedoch nichts Wesentliches. Im Antagonismus zwischen den auf-
sttebenden Ideen eines demokratischen Patlamentarismus und den Selbsterhal-
tungskriften des monarchischen Prinzips hatte es letzteres vorldufig geschafft,
seine dominierende Stellung im nunmehr liberalerenlsz, weil an Burgerrechten
reicheren, Verfassungssystem der deutschen Firstentlimer zu erhalten. Als fun-
damentales Ergebnis der oben vorgenommenen Untersuchungen muss festgestellt
werden: Der konstitutionelle Monarch war und blieb in den Firstentimern und
Konigreichen des Deutschen Bundes, Inhaber der Gesetzgebungsgewalt.'™ Er

181 Bluntschli fasst jene staatsotganisatorische Grundstruktur, die allen konstitutionellen Lindern gemein war,
gleichsam treffend wie metaphorisch zusammen, wenn er schreibt: ,...Dew Kinig als dem Haupt des gesetzgebenden
Kirpers # regelmalfiig folgende Befugnisse ausschliefflich zu: 1. Die Einbernfung der Kammern und die Versamminng des
geserzgebenden Karpers. [...] 2. Die Schliefiung (Prorogation) und die Auflisung (Dissolution) der Kammern. Die Vertagung im
engeren Sinn (Ajournement), d.b. die Verschiebung einer Versammlung innerhalb der namlichen Sitzungsperiode von einem Tag anf
einen anderen, steht oft nicht bloss dem Konig, sondern anch den einzelnen Kammern selber zu. Die Schliefung beendigt eine Sit-
zungsperiode, die Anflosung hebt die Kammern selbst anf. ... “siche Bluntschli, Allgemeines Staatsrecht, S. 106-108.

182 F/hwein, stellt in: Das Erbe der Monarchie in der deutschen Staatskrise, S. 50, zu den vermeintlichen Liberali-
sierungserfolgen in den deutschen Lindern viel sagend fest: ,,... Und nur zu gerne haben sich die siiddentschen Fiirsten als
die vaterlichen Bebiiter des Liberalismus feiern lassen, auch wenn ibre Motive gang anderswo gu suchen waren. ... "

183 Hierzu in bezeichnender Art und Weise, Bluntschli, in: Allgemeines Staatsrecht, S. 56: ,,...S0// der gesetzgebende
Kirper das ganze 1 olk darstellen, so muss in ibm das Oberhaupt des Staates, der Regent, die nimliche Stellung haben, welche dem
Haunpte in dem Kirper, dem Regenten in dem Volke gebiibrt, d.b. die oberste und entscheidende. ...
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war der dominierende Bestandteil der Legislative, die ohne seine Zustimmung
nicht stattfand. Das sich in Frankreich und England durchsetzende Prinzip der
Gesetzgebung ,,zur gesamten Hand“'™, in welchem die Gesetze durch iberein-
stimmende Beschlisse der aristokratisch beherrschten Adelskammer und der de-
mokratisch gewihlten Volkskammer zustande kamen und dem Konig die ab-
schlieBende Aufgabe der Sanktion zugewiesen war, konnte in Deutschland erst
spater Platz greifen. Fur die frithen konstitutionellen Staatsgrundgesetze galt: Der
deutsche First als Inhaber der Gesetzgebungsgewalt sah sich zwar mit Anfein-
dungen seiner Stellung durch die mit demokratischer Energie ausgestatteten auf-
strebenden Stindeversammlungen konfrontiert, dennoch war die deutsche Form
der konstitutionellen Monarchie, die sich vor allem in Siiddeutschland gern am
franzosischen Konstitutionalismus mal3, in den meisten Staaten nicht Uber einen
Scheinkonstitutionalismus'® hinausgekommen.

Die positiven Entwicklungen hin zu mehr Partizipation der sonstigen gesell-
schaftlichen Akteure fallen nur deshalb besonders ins Auge, da die Stindestruktu-
ren gegeniiber dem Absolutismus ein Aufblithen bisher unbekannten Ausmalles
erlebten. Dies war aber mehr der vorherigen Stindeunterdriickung im absoluten
Firstenstaat geschuldet als einer besonderen und machtvollen Stellung im Konsti-
tutionalismus."™

Es lasst sich also erkennen, dass in der Fruhform des Konstitutionalismus in
den siid- und mitteldeutschen Kleinstaaten der Monarch seine zentrale Stellung
inmitten des Gesetzgebungsprozesses nicht verloren hatte und er weiterhin die
Gesetze etlieB."™ Auch nach den revolutionsbedingten Angleichungsprozessen in
PreuBen'® ab 1848/49 war dies faktisch nicht anders.'™ Eines konnte somit allen

Morlok und Kriiper beschreiben (in anderem Zusammenhang) diese monarchisch determinierte Legislativstruktur
riickblickend und im Vergleich zum modernen Parlamentarismus heutiger Prigung wie folgt: ,,...Das Parlament
war historisch Zundchst ein gesellschaftlich riickangebundener Stirfaktor” im monarchisch bestimmten Staat. Spdter wuchs dem
Parlament dann die Funktion zn, die Regierung durch ibre Kreation demofkratisch zu legitimieren und solchermafSen institutionali-
sierte politische Macht zu kontrollieren. ... “— Vgl. Motlok/Krtper, in: NVwZ 2003, 573.

18+ Entsprechend beschrieben in: Herzog, Allgemeine Staatslehre, S. 232 — Wichtig ist hierbei auch der Umkehr-
schluss der Gesetzgebung ,,zur gesamten Hand*: Es oblag den Monarchen Englands und Frankreichs hierdurch
gerade kein alleiniges Gesetzgebungsrecht mehr.

185y, Beyme, Die Parlamentarischen Regierungssysteme in Europa, S. 150.

186 Vgl. Ellwein, Das Erbe der Monarchie in der deutschen Staatskrise, S. 51, 54.

187 Diese Bestandsaufnahme ldsst sich nicht nur allein am Verfassungstext der konstitutionellen Linderstaats-
grundgesetze festmachen, sondern auch das tendenziell verfassungsverletzende Gebaren der Regierungen muss
gewichtet werden. So schreibt E/iwein, Das Etbe der Monarchie in der deutschen Staatskrise, S. 68: ,,...Die dualis-
tische Einstellung wnrde natiirlich durch die unerquicklichen politischen Verhdltnisse nur bestirkt. Anch die Regierungen waren ja
nicht bereit, ehrlich konstitutionell Zu regieren, und schalteten die Landtage noch weit mebr ans, als es die 1V erfassungen vorsaben.

“«

188 Diesen zihen, vom Koénig immer wieder verschleppten, Verfassungsprozess in Preulen beschreibt ausfiihrlich
— Anschiitz, in: Enzyklopidie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band; S. 44-47.

189 Es mag sein, dass im einschligigen Schrifttum zum konstitutionellen Staatsrecht der Lindermonarchien des
Ofteren weitaus euphemistischere Darstellungen zu finden sind; so schreibt Bluntschli, in: Allgemeines Staatsrecht,
S. 56: ,...Schon der Modus tenendi parliamentum enthalt das alte Rechtssprichwort: ,\Rex est caput, principinm et finis parli

— Die gesetzgebende Gewalt wird gemeinschaftlich von dem Konige, der Kammer der Pairs und der Kammer der Delegierten ansgeiibt”
Auch die meisten neueren 1 erfassungen, welche anf dem System der konstitutionellen Monarchie beruben, schreiben die geser3gebende
Gewalt dem Konige nund den Kammern zu. ...«
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Staatsgrundgesetzen als Gemeinsamkeit attestiert werden: Die in ihnen manifes-
tierte starke Stellung des Monarchen als Dreh- und Angelpunkt der Gesetzgebung
machte einen vetogleichen Einspruch systemtheoretisch unnétig. Ein solcher
hitte sich ja nur gegen seine eigenen Beschliisse richten kénnen. Das Dazwischen-
treten einer exekutiven Instanz, die in der Tradition des tribunizischen Vetos legis-
lative Beschliisse obsolet werden lassen konnte, ldsst sich dem konstitutionellen
Verfassungsverstindnis der deutschen Firstentlimer zu jener Zeit demgemil
noch nicht entnehmen. Insoweit kénnen dem konstitutionellen deutschen Staats-
recht noch keine fundamentalen Verinderungen gegentiber dem furstlichen Abso-
lutismus entnommen werden. Es wird allerdings deutlich, dass der Vetogedanke
zu einer Art Lackmustest fiir die konstitutionelle Qualitit der Verfassungen taugen
konnte.

Das, was gemeinhin in der staatsrechtlichen Literatur des Konstitutionalismus
als Vetorecht beschrieben wurde, ist somit nicht vielmehr, als die essentielle Betei-
ligung des Monarchen an der Gesetzgebung im Firstenland. Wann auch immer
im einschligigen damaligen Schrifttum dargelegt wurde, dass dem Landesherrn ein
Veto zustand, muss dem entgegen gehalten werden: Die von den Landstinden
gefassten Beschlisse erhielten ihre verbindende Kraft zwar nur durch die landes-
hertliche Genehmigung. In dieser Genehmigung war jedoch nur ein Akt der Zu-
stimmung zu finden und kein Veto 1.8.d. historischen Herleitung aus dem tribuni-
zischen Recht des romischen Volkstribunats. Fiir dergleichen fehlte es dem kon-
stitutionellen Gesetzgebungswesen, dominiert von einem Fursten, der in Perso-
nalunion als monarchischer Zustimmungsgeber und Normsetzer handelte, schon
an der Instanzenverschiedenheit.

ccc. Griinde fehlender Vetostruktur im deutschen Konstitutionalismus

Der Befund', dass, anders als im sonstigen konstitutionellen Europa, in den
deutschen Firstentimern die alleinige Gesetzgebungsgewalt beim Monarchen

Zweifelsohne ist dies eine richtige Widergabe insbesondere der preuBischen Konstitution. Das, was aber nicht
ibersehen werden darf, ist die faktische Folge der ausdriicklichen und ultimativen Monarchenbeteiligung am
Normsetzungsprozess. Ein Gesetz bedurfte eben nicht nur der Zustimmung der Stindeversammlungen, sondern
auch der des Fursten. Die Argumentation iiber das dem englischen Staatsrecht entlehnte Sprichwort, erscheint
auf dem Papier stimmig, verfehlt aber in einer nicht tber die Kinderschuhe hinaus gekommenen deutschen
Version ihre Wirkung. Das Uberstiilpen konstitutioneller Beschrinkungen der Exekutivspitze ohne entwickelte
parlamentarische Tradition, wie sie das englische Staatsrecht aufwies, wirkt letztlich nur als Placebo.
19 Diesen dramatischen Befund des Abfallen des damals noch jungen Reformprozesses in den deutschen Lin-
dern, weg von den allgemeinen Demokratisierungstendenzen Westeuropas hin zu einem quasi autonomen Weg,
beschreibt Eliwein, in: Das Erbe der Monarchie in der deutschen Staatskrise, S. 59/60, auf das Dramatischste:
..In Deutschland ist kein Bruch der Entwicklung erfolgt. Der absolute Monarch hat es verstanden, die Staatseinheit 3u verwirkli-
[/jeﬂ und den Standen, soweit iiberbaupt, einen Bereich zuzmweisen, in denen sie ungefibriich fiir die fiirstliche Autoritit waren.
Uberdies wurden in die stindischen Gerechtsame eine ganze Reibe von Klauseln eingefiigt, die geeignet waren, die absolut dominieren-
de Stellung des Fiirsten gu sichern und 3u betonen. 1 on hier aus gebt eine Entwicklung hiniiber 3u den ersten Verfassungen, die als
Verfassungen organisatorisch und in vielen Einzelheiten durchaus zum westenropdischen Verfassungstyp geborten, sich von ihm aber
als Verfassungen des monarchischen Prinzips mit landstindischer Tradition und in diese eingebant mit besonderer Sicherung der
Siirstlichen Stellung unterschieden. Damit war die Trennung von der westlichen Entwicklung vorbereitet. Die antonome Stellung des
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verblieb und mithin dieser zentral am Gesetzgebungsverfahren teilnahm, was fir
ihn in der Konsequenz ein externes Veto ausschloss, ist nur ein Aspekt des zu
eruierenden Befundes. Der zweite Teil einer derartigen Erdrterung muss sich in-
dessen der Frage stellen, warum im Konstitutionalismus keine andersartigen
staatsorganisationsrechtlichen Strukturen geschaffen wurden, welche einen Veto-
einsatz exekutiver Instanzen ermdglicht hitten. Damit steht die Frage nach den
diesbeziiglichen Griinden hierfiir im Raum. Es bietet sich an, diese Frage vor einer
Veto-Untersuchung der zukiinftigen Reichsverfassungsstrukturen zu beantworten,
da  hierdurch die Verschiedenartigkeiten des deutschen Kleinstaaten-
Konstitutionalismus zu dem der Reichsebene evidenter zutage treten werden.

Fir eine Beantwortung dieser Fragestellung wird man nicht umhinkommen,
die Feststellung hervor zu streichen, dass zur gleichen Zeit Frankreich'”" bereits
eine konstitutionelle Verfassung besal, in der das Volk den ,,pouvoir constituant*
darstellte. Wie schon angedeutet, verliert sich nach der Julirevolution auch in den
franzésischen Verfassungen dieses zentrale Moment der Volkssouverdnitit. Alle
folgenden Verfassungen hatten, wie diejenigen in den deutschen Kleinstaaten, bis
zur Revolution von 1918, eine scharfe Ausprigung des monarchischen Elements.
Vom Gedanken an Volkssouverinitit sollte in keiner mehr die Rede sein, was
dazu fihrte, dass auch die verfassunggebende Gewalt stetig beim Monarchen
lag.l()2 Es war dieser fehlende Aspekt der Volkssouverinitit, der systembedingt zu
fehlender Parlamentssouverinitit fithrte. Die Standesversammlungen griindeten
weder in der verfassunggebenden Gewalt des Volkes noch kannte die Verfassung
selber tiberhaupt die politische Gleichheit aller Staatsbiirger. Das gesamte Staats-
wesen beruhte auf dem fortdauernden monarchischen Prinzipm. Es verwundert

Staates blieb in Dentschland gewabrt. Das Ergebnis der Verfassungsentwicklung nnter diesen 1 oraussetzungen lafit sich etwa so
umreifsen: Nach Aufban und Anlage hilt sich die Verfassung an die franzdsischen 1V orbilder, sie behandelt also nach dem Grund-
satz der Gewaltentei beinander die Stellung des Monarchen und die Gesetzgebende Kinperschaft, teilweisen wird anch die
richterliche Gewalt besonders anfgefiibrt. Durch das monarchische Prinzip werden aber alle ans dem Grundsatz, der Gewaltenteilung
fliefSenden Beeintrichti der fiirstlichen Gewalt wieder beseitigt. Dem Fiirsten wird stets das alleinige Recht auf die 1 erwaltung
und die Fithrung des Heeres zugesprochen. Er allein ernennt die Minister. Auflerdem ist er an der Gesetzgebung so beteiligt, daf§
man von einem Ubergewicht sprechen kann. Kein Gesetz; kommt obne seine Zustimmung ustande. [....] Im Ganzen war von der
Geserzgebung her der Fiirst sehr frei gestellt, jedenfalls konnte im Vormdrg regiert werden, obne daf§ man die Zustimmung des
Landtages brauchte. . . *

91 So enthielt die erste franzosische konstitutionelle Nachrevolutionsverfassung von 1791 eine ausdriickliche
Festlegung auf das Prinzip der Volkssouverinitit: ,,.../ principe de toute souveraineté réside dans la Nation *

192 Vgl. Ellwein, Das Erbe der Monarchie in der deutschen Staatskrise, S. 48/49: ... Ausgangspunkt aller Gewalt im
Staate sollte nicht das V'olk, sondern allein der Fiirst sein, in dessen Person anch die Einbeit des Staates verkorpert wird. Der
Anteil der 1V olksvertretung bei der Gesetzgebung berubt demnach auf einer freiwilligen Selbstbeschrankung des Monarchen. [...]
Nach 1831 bhatten schon die meisten dentschen Lander Verfassungen [...] Sie alle waren 1 erfassungen des monarchischen
Prinzipes, das als Interpretationsgrundlage so der Gegenpol zur Volkssonverdnitit und nr Gewaltenteilung wurde. ... “.

193 Zur niheren Deutung des ,,Monarchischen Prinzips“ in den Reichsfurstentiimern sei hier exemplarisch auf die
entsprechende Staatslehre Preuflens verwiesen, wie sie einer deren renommiertesten Lehrer Schulze, in: Das
Preussische Staatsrecht 1. Band, S.152/153 darstellte: ,,...Der Monarch ist somit nicht Staatsdiener |...], nicht hichster
Beamter, wie der Prisident einer Republik, nicht bloss Chef der Exekutive, wozu ibn die franzdsische Revolution stempeln wollte
(vla nation veut, le roi faic), sondern Inhaber der Staatsgewalt aus selbstindigem Recht, ei Rechte. [...] Das monarchische
Prinzip nach seinem richtigen Verstindnisse, nicht in seiner tendenzidsen Verdrehung, wie es zu Zeiten des Bundes im Sinne des
Absolutismus ansgebeutet wurde, verlangt nur, dass die gesammte Staatsgewalt, dem Rechte der Innehabung nach, in der Person des
Staatsoberhauptes vereinigt bleibe, dass keine Funktion der Staatsgewalt von dem monarchischen Mittelpunkt losgelist werde, dass in
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daher nicht, dass der Konig Triger aller Staatsgewalt blieb und den Reprisentativ-
einrichtungen nur bestimmte Mitwirkungsrechte zu Teil wurden, was dazu fithrte,
dass in Wahrheit allein der Monarch regierte, wenn auch selbstbeschrinkt durch
die Konstitution. Es konnten sich unter diesen Weichenstellungen zwar neben
dem Monarchen parlamentarische Institutionen'”* durchsetzen, deren Befugnisse
bei der Gesetzgebung und Regierungskontrolle auch wachsen sollten. Dennoch
war dem System der deutschen Kleinstaatenverfassungen ein autarker Parlamenta-
rismus fremd.

Diese Erkenntnis erstaunt nicht, wenn man zugrunde legt, dass sich eine par-
lamentarische Demokratie unter dem Vorbehalt des ,,pouvoir constituant® des
Konigs wesentlich von der parlamentarischen Demokratie auf der Grundlage des
Volkes als verfassunggebender Gewalt unterscheidet. Der Monarch als Souverin
ist stindig prisent und handlungsfihig, er legt sich mit der Verfassung zwar eine
Selbstbeschrinkung auf, aber er behilt das Recht, diese Verfassungsmauern auch
wieder niederzureiBlen. Die Verortungsfrage der verfassunggebenden Gewalt kris-
tallisiert somit deutlich den zentralen Aspekt heraus: Zwischen der konstitutionel-
len und der absoluten Monarchie besteht nur ein gradueller, kein prinzipieller
Unterschied. Greifbar wird diese Nuance strukturell nur in dem Punkt, dass an-
ders als in der absoluten Monarchie, der Staat und das Staatsoberhaupt auseinan-
der treten und keine Ganzheit mehr bilden.

Die verbleibende Verortung der verfassunggebenden Gewalt wurde mithin
zum Menetekel des deutschen Konstitutionalismus, der nicht loskam vom monar-
chischen Prinzip. Dieses steht jedoch seit jeher unauflgslich in einer Konstellation
der Inkompatibilitit zum Parlamentarismus. Das fortwirkende monarchische
Prinzip fithrte dazu, dass der Monarch der deutschen Kleinstaaten die Rechtferti-
gung fiir sein Handeln weiterhin in sich selbst trug. Sie wurde ihm Kraft seiner
Stellung zuteil und ist ihm weder durch die Verfassung noch durch das Volk oder
Dritte eingerdumt. Der Monarch war nicht Herrscher auf dem Boden der Verfas-
sung, sondern vor der Verfassung, die Verfassung war daher nicht Grundlage der
Herrschaftsgewalt des Konigs, sondern nur deren Beschrinkung. Damit war der
Monatch selbst die verfassunggebende Gewalt, also ,,pouvoir constituant™ und
nicht bloB3 verfasste Gewalt, ,,pouvoir constitué®.

Im Hinblick auf die Stellung des Volkes und der Volksvertretung ldsst sich zu-
sammenfassend sagen: Wihrend Volk und Volksvertretung fiir jedes politische

allen staatliche Dingen nichts obne und nichts gegen den Willen des Monarchen gescheben kinne. Dem richtig verstandenen monar-
chischen Prinzip widersprechen daber Einrichtungen, wie das s.g. suspensive Veto oder Bestimmungen, welche den Monarchen
rechtlich wingen seine Minister u entlassen, wenn sie im Abgeordnetenbanse in der Minoritat bleiben, ja selbst theoretische Sitze,
welche die Selbstindigkeit der koniglichen Gewalt verleugnen, wie 3.B. »alle Gewalten geben vom 1 olke ause; sebr wobl aber
vertrdgt es sich damit, dass der Konig bei der Ausiibung der verschiedenen Funktionen der Staatsgewalt an gesetzliche Bestimmungen
und an die Mitwirkung anderer, in ibrer Sphare selbstindige Organe gebunden ist, sodass sein Wille erst dadurch zum vollendeten
Staatswillen ergangt wird. |...] Somit ist hent zn Tage die in der Person des Staatsoberbanptes vereinigte, in ibrer Ausiibung
gesetlich bestimmte und an die Mitwirkung anderer selbstindiger Organe gebundene Staatsgewalt das Grundprinzip der dentschen
Monarchie iiberhanpt, wie des preussischen Konigthums insbesondere. ...

194 Zu dieser Zeit bezeichneten die Verfassungen der Furstentimer diese noch als Landstinde (siche Verfassungs-
vergleich unter B.I1.3.cc.).
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Handeln eines verfassungsrechtlichen Titels bedurfte'”, trug der Monarch diesen
Titel, also die Berechtigung zum Handeln, in sich selbst.

Der deutsche Konstitutionalismus stand mithin von Anfang an in einem Ge-
gensatz zur anschwellenden demokratischen Bewegung, die vom Grundgedanken
der Volkssouverinitit ausgeht. Die nicht zugunsten des Volkes beantwortete
Grundfrage nach dem ,,pouvoir constituant™ machte diesen staatsrechtlichen Dua-
lismus zwischen dominierender monarchischer und demokratischer Herrschafts-
form erst méglich. Nicht umsonst wird der Konstitutionalismus als Heuchelei und
Illusion, basierend auf einem vermeintlichen Kompromiss zwischen Krone und
Nationalreprisentation, angesehen.'” Ermst-Wolfgang Bickenfirde fasst die Proble-
matik zugespitzt dergestalt zusammen:

v S0 feblte der dentschen konstitutionellen Monarchie jene geschichtliche Legitimitit, die als
eigene politische Formkraft monarchisches und demokratisches Prinzip hatte relativieren und
einer hoheren Einbeit hdtte einfiigen konnen. Damit geigt sich noch einmal, daf§ die 1 erbindung
von monarchischem und demokratisch-reprisentativem Prinzip in einem sogenannten konstituti-
onellen System keine eigene politische Form begriinden, sondern, pringipiell betrachtet, nur den
Ubergang 3ur demokratischen Ordnung der Freibeit und Gleichheit regeln konnte.

Mit dieser Feststellung ist keineswegs ein ,historisches Urteil” iiber die dentsche konstitutionelle
Monarchie gesprochen. Sie soll mit ibrer Kennzeichnung als Ubergangs- und Zwischenzustand
nur an ihren eigenen geschichtlichen Ort gestellt werden. Gerade daf§ sie ein verfassungsrechtliches
Gehinse bereitstellte, das einen kontinuierlichen Ubergang vom monarchischen in das demokrati-
sche Zeitalter ermiglichte obne einen revolutiondaren Bruch und obne Entartung nach Art der
restanrierten oder der Juli-Monarchie in Frankreich, laft die besondere geschichtliche Bedeutung
erkennen, die ihr ukommt. Die darin gelegene Chance wurde freilich nur gu einem Leil reali-
siert. Denn die Einsicht in die geschichtliche Notwendigkeit, die mit dem Ubergangscharakzter
der konstitutionellen Monarchie gegeben war, blieb den bandelnden Zeitgenossen umeist verbor-
gen. Sie handelten mebr gegeneinander —aus antithetisch verstandenen, ideologisch unterbanten
Positionen von ,Monarchie” und |V olkssonveranitit® — als miteinander und versédumten jene
Uberleitung von Tradition in Fortschritt, die von den Zeichen der Zeit gefordert war. ... “”

Als wesentlicher Grund flir dieses deutsche ,Monstrum"® im Strudel des Dualismus
grundverschiedener Zeitgeiste muss wohl zudem das Scheitern der Franzdsischen
Revolution angesehen werden, in dessen Folge sich das deutsche Biirgertum ent-
weder als unwillig oder gar als unfihig zur Revolution erwies'””. Das Scheitern der

195 ... Die Volksvertretung soll nicht selbst regieren, aber sie soll durch wirksame Befugnisse die Regierung im volksthiimlichen
Sinne beeinflussen und besti , sie soll die Vermittlerin zwischen Herrscher und Beberrschten bilden. .. |...] Ibre Wirksamkeit
kann nur mit kiniglicher Antoritat begonnen und beendet werden »Rex: est caput, principium et finis parl ti«... " so Schulze,

in: Das Preussische Staatsrecht I. Band, S. 568.

19 v, Beyme, Die Parlamentarischen Regierungssysteme in Europa, S. 30.

197 B.-W. Bockenforde, Der deutsche Typ der konstitutionellen Monarchie im 19. Jahrhundert, in: Conze, Beitra-
ge zur deutschen und belgischen Verfassungsgeschichte im 19. Jahrhundert, S. 91/92.

19 Hierzu in bestechender Schitfe — Kriele, Einfuhrung in die Staatslehre, S. 274/275: ,,...Es gehirt im 18. Jabr-
bundert zum Wesen des Rechistaates deutscher Prigung, dass er mit dem Grundprinzip des Absolutismus vereinbar ist. Insofern
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Revolution in Frankreich lihmte nicht nur derartige Tendenzen in den deutschen
Firstentiimern, sondern lie3 auch den ihm innewohnenden zentralen Aspekt der
Volkssouverinitit erst einmal wieder von der Bithne der Verfassungsgeschichte
abtreten. Der Gedanke der Volkssouverinitit musste namlich auf franzosischem
Boden schon als vermisst angezeigt werden, noch bevor er in Deutschland tber-
haupt hitte Wurzeln schlagen kénnen. Nach der Uberwindung des nach 1793
tber das junge Revolutionsfrankreich hineinbrechende bonartistische Cédsarentum
mit seiner monarchisch-militirischen Autokratie fehlte es auch in der folgenden
franzésischen Verfassung schon wieder am Gedanken einer Volkssouverinitit.
Anschiirz™ fasst jene Verfassungsentwicklungen wie folgt zusammen:

we..Der in die absolute Vollgewalt seiner Votjabren restituierte Kinig Lonis XV/1II. gibt
Frankreich am 4. Juni 1814 eine konstitutionelle V'erfassung, genannt ,Charte constitutionelle’.
Er gibt, verleibt sie ans koniglicher Machtvollkommenbeit und prégt ibr ungmweidentig ibren
rechtlichen und politischen Charakter auf: den einer Selbstbeschrankung der absoluten Monar-
chie. Diese Selbstbeschrankung ist freilich eine unwiderrufliche; ihr Inbhalt und Richtmaff sind die
Forderungen der konstitutionellen Theorie: [...] Aber dieses Richtmaf§ ist nur insoweit befolgt,
als es vertraglich erscheint mit der Beibehaltung der unverriickt monarchischen Grundstruktur
des Staatsrechts. Das Prinzip der ,1 olkssonverdnitit” ist in der Charte nicht aufgenommen,
vielmehr stillschweigend verworfen und der Konig zum Triger der Staatsgewalt erklirt. Konse-
quenz, dieses Grundrisses ist, daf§ die Ausiibung der Staatsgewalt prasumtiv allein der Krone
gustebt... [...] Dieser Typus [gemeint ist das sog. ,monarchisch-konstitutionelle Prinzip” von
1814] ...baut den konstitutionellen Staat anf, nicht als halbe Demokratie, sondern als ganze
Monarchie. ..."

Im Angesicht dieses verloren gegangenen franzdsischen Drehmoments verwun-
dert es nicht, dass sich die deutschen Firsten offenbar nicht vom Atem der Revo-
lution verfolgt sahen. Der fehlende franzésische Revolutionsesprit hatte zur Kon-
sequenz, dass die deutschen Monarchen eher zum Verfassungsplacebo als zum
vollstindigen Tabula rasa gewillt waren. Den Rahmen fiir diesen Verfassungs-

unterscheidet sich der deutsche Begriff des Rechtsstaates fundamental von dem angelsichsischen Begriff des Rule of Law. Die konstitn-
tionelle Monarchie die sich im Laufe des 19. Jabrhunderts durchserzt, war kein 1V erfassungsstaat im Sinne der Rule of Lawy denn
sie stand unter dem 1 orbebalt des monarchischen »pouvoir constituant«. [...] Zu den Ursachen fiir die V'erspatung des demofkrati-
schen Verfassungsstaates anf der Grundlage des »pouvoir constituant« des Volkes in Dentschland gehirt wesentlich das Scheitern der
Franzisischen Revolution im Jabre 1792. [....] die franzésische Revolution ist in der dentschen Offentlichkeit mit grofer Aufmerk-
samkeit, mit gespannten Enwvartungen und Hoffnungen begleitet worden. Um so tiefer war die Enttanschung nach dem Scheitern der
Ideen 1789 im Jahre 1792: Die sonverine Erbebung iiber das Recht und der darauns folgende Terror listen auf allen Seiten gleicher-
maffen Abschen und Emporung aus. Die Idee eines anf Menschenrechten gegriindeten Verfassungsstaates blieh swar im dentschen
Biirgertum lebendig. Aber seine 1 erwirklichung wire nur durch die revolutiondre Inanspruchnabme des demokratischen vponvoir
constituants denkbar gewesen — und vor dieser Konsequenz, schreckte man lange Zeit uriick. Man wollte eine Verfassung, aber
nicht vom 1 olk beschlossen, sondern von den Fiirsten gewabrt, oder swar vom Volk beschlossen, aber nicht gegen den Willen der
Fiirsten durchgesetzt. Man wollte mit anderen Worten, die Ideen der franzdsischen Revolution obne Revolution verwirklichen. Eine
an den Monarchen gerichtete Bitte des 1 olkes anf Verfassungsgewdibrung bede den ir constitnant« des Monarchen
ausdriicklich anguerkennen, und solange das Volk solche Bitten dufierte, war es nicht verwunderlich, dass die Monarchie den
vpouvoir constituant« weiterhin fiir sich in Anspruch nabm. ... *

199 Vgl. Anschiitz, in: Enzyklopidie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band, S. 41/42.
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bluff"™ bildeten die Art. 13 der ,,Deutschen Bundesakte®™! und Art. 57 der ,,Wie-

ner Schlussakte®™”. In jenen Normen wurde der dualistische Zwiespalt, der sich

zwischen dem Prinzip der Monarchie und dem der sog. Volkssouverinitit auftat,
in uniibersehbarer Deutlichkeit offenbar. Deutsche Linderverfassungen der da-
maligen Zeit trugen diesen unentschiedenen Konflikt in sich, was ersichtlich wird,
wenn man das Grundansinnen der landstdndischen Verfassungen destilliert. In der
staatswissenschaftlichen Literatur™” der damaligen Zeit wird dies folgendermaBen
beschrieben: Es ging darum das monarchische Prinzip zu wahren, man glaubte
jedoch, dass dies nur in einer stindischen Verfassungsform méglich sei, die frei-
lich mehr oder weniger den modernen Zustinden angepasst werden miisste. Al-
lerdings wurde bei der iibereifrigen Inkorporation franzésischer Verfassungsideale
in Ginze tibersehen, dass den deutschen Firstentiimern eine vergleichbare staats-
philosophische Untermauerung vollkommen fehlte. In der Folge waren es gerade
die Missdeutungen der franzdsischen Revolution, welche sich in den o.g. Rah-
mennormen manifestierten. Die falsche Gleichung stindisch und reprisentativ
verhielten sich gleichsam zueinander, wie die monarchische Souverinitdt zur
Volkssouverinitit, sollten als unrichtig verstandene revolutionire Schlussfolge-
rungen zunichst in die siddeutschen Konstitutionen einwandern und von dort
aus kaskadenartig ihren Fehlercode in die iibrigen pseudo-konstitutionellen Ver-
fassungen implementieren.

Da, anders als im englischen Parlamentarismus, der beschriebene Dualismus
nicht konsequent zugunsten des parlamentarischen Faktors verschoben wurde,
wird in diesem Kontext erklirlich, dass die einzelnen Landesverfassungen gar
nicht anders strukturiert sein konnten, als dem Monarchen die volle Gesetzge-
bungsgewalt unter lediglich kosmetischer Beteiligung der Stinde zu gewahren.”"*
Eine Landesverfassung, die dem Monarchen einen derartig zentralen Aspekt sei-
ner Souverinitit genommen hitte, wire nicht im Einklang zu Art. 13 ,,Deutschen

200 Die konkrete Ausgestaltung des Verfassungsbluffs im deutschen Linderkonstitutionalismus lisst sich anhand
der obigen Darstellungen zu den einzelnen Linderverfassungen der deutschen Firstentiimer nachvollziehen.

201§ 13 Deutsche Bundesakte, in: Corpus Juris Confoederationis Germanicae Bd. 2, S. 1 ff: ,In allen Bundesstaa-
ten wird eine Landstindische Verfassung statt finden.*.

202 § 57 Schlussakte der Wiener Ministerkonferenzen zur Ausgestaltung der Deutschen Bundesakte, in: Corpus
Juris Confoederationis Germanicae Bd. 2, S. 101 {f ,,Da der deutsche Bund, mit Ausnabme der freien Stidte, aus sonverd-
nen Fiirsten bestebt, so muf§ dem hierdurch gegeb Grundbegriffe zufolge die gesamte Staats-Gewalt in dem Oberbanpte des Staats
vereinigt bleiben, nnd der Sonverin kann durch eine landstindische Verfassung nur in der Ausiibung bestimmter Rechte an die
Mitwirkung der Stande gebunden werden. “

253 Vgl. dazu die umfinglichen Darstellungen und Analysen von Hintze, Das monarchische Prinzip und die
konstitutionelle Verfassung (1911), in: Hintze, Staat und Verfassung, S. 366-368, der beispielhaft jene fehlerhaf-
ten Ansitze und Entwicklungen bei der Entstehung der konstitutionellen Linderverfassungen darstellt.

204 Diese Erkenntnis, im Rahmen seiner Darstellungen der staatsrechtlichen Analysen von Robert von Mohl:, im
Vergleich zum englischen Verfassungssystem hervor streichend: Eliwein, Das Erbe der Monarchie in der deut-
schen Staatskrise, S. 76: ,,....Auf dem Kontinent hat man das parlamentarische System Englands nicht angenommen. Recht und
Politik der inentalen Reprd justaaten bernben anf demr monarchischen Prinzip. ,Die Staatsgewalt nach ihrem ganzen
Begriffe und in vollstindiger Fiille stebt dem erblichen Fiirsten ans eigenen, angestammiten Rechte zu. Er hat gwar in ihrer Ans-
sibung nicht nur die positiven Vorschriften der konkreten Landesgesetze, sondern anch iiberhaupt die Grundsitze des Rechtsstaates
eingubalten; allein innerhalb dieser Schranken nnd dieser Richtung handelt er nach seiner persinlichen Ansicht.”. ... .
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Bundesakte* und Art. 57 ,,Wiener Schlussakte stehend gewesen. Zugespitzt kann
sogar formuliert werden, dass den Lindern die Bundespflicht auferlegt wurde, in
ihren konstitutionellen Verfassungen nicht den Boden des monarchischen Prin-
zips zu verlassen.

Diese Melange verschiedenartiger historischer und rechtlicher Determinatio-
nen verhinderte gleichsam das Erblithen vermeintlicher Vetostrukturen. Die feh-
lende Volkssouverinitit in den deutschen Linderstaatsgrundgesetzen kann als
Menetekel des Brachliegens eines echten Konstitutionalismus im Sinne der ersten
franzésischen Nachrevolutionsverfassung angesehen werden. Der Umstand ihres
Fehlens wird durch das Nichtvorhandensein von Vetorechten wie ein Indikator
angezeigt.

Dennoch will Roman Herzog” Vetorechte schon in dem Umstand erkannt ha-
ben, dass der Gegensatz zwischen Krone und Birgertum aufgehoben werden
sollte und der Monarch fir den Verlust der Gesetzgebungsmacht an die Parla-
mentskammern eine Kompensation in Form eines autarken Letztentscheidungs-
rechts Uber die Gesetzessanktion erhielt, welches er als 1eforecht bezeichnet. In-
wieweit sich diese Gedanken als tragfihig erweisen, um fiir die deutsche Entwick-
lung hin zum Verfassungsstaat von einer Wiederkehr der Vetorechte sprechen zu
koénnen, miissen die im weiteren Verlauf erfolgenden Erdrterungen zur Gesetzes-
sanktion und die Untersuchungen zum Gewaltenteilungscharakter der monarchi-
schen Zustimmungsvorbehalte erweisen.

4. Inkarnationsansitze auf Reichsebene

Die konstitutionelle Verfassung deutscher Prigung, als Verfassungstyp, beruhend
auf einem Kompromiss zwischen dem uberkommenden monarchischen Axiom
und dem neu aufkommenden demokratisch-parlamentarischen Prinzip, konnte
zwar die liberalen und rechtsstaatlichen Ideen der revolutioniren Bestrebungen
des 19. Jahrhunderts auffangen und integrieren, eine wirklich vom Staatsober-
haupt independente Gesetzgebung vermochte sie nicht zu kreieren. Vielmehr
bedeutete die Mitwirkung der Reprisentationsorgane zunichst nicht mehr als
nachgeordnete Funktionsbeteiligung™, die Gesetzgebungsgewalt oblag weiterhin
originir dem Landesherrn.*”

Der Deutsche Bund, der sich aus den monarchisch dominierten Lindern mit
ihren konstitutionell beschrinkten Herrschern zusammensetzte, war allerdings
weder Staat noch Bundesstaat, er war lediglich ein Staatenbund im Nachklang des
Wiener Kongresses als Vereinbarung souveriner Fursten und der freien Stidte

205 Herzog, in: Maunz/Diirig GG Bd. II1, Art. 20, Rn 39 (I) und Rn 11 (V).
206 Bauer, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. 2, Art. 82, Rn 1.
207 Brenner, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Das Bonner Grundgesetz Bd. 3, Art. 82, Rn 1.



I. Urspriinge und Entwicklungslinien 53

geschaffen und sich nach staatenbiindischen Prinzipien strukturierend.”” An sich
hat er als staatsrechtliches Oberkonstrukt fiir die Weiterentwicklung des nationa-
len Verfassungsrechts, vor allem aus demokratischer und rechtsstaatlicher Sicht,
so gut wie nichts beigetragen.zog Untermauern ldsst sich diese Erkenntnis damit,
dass die bundischen ,,Spielregeln®, enthalten in der Bundesakte, kein fundiertes
Verfassungsgebilde darstellten. Verfassungsstrukturell galt die Zielformulierung
aus Art. 6 Abs. 2 des Pariser Friedens: ,Les Etats de I Allemagne seront
indépendants et unis par un lien fédératif< "’ Keiner, weder die GroBmichte noch
die deutschen Firsten selber, wollte nach den Befreiungskriegen an die Idee eines
einheitlichen Deutschen Reiches ankniipfen. In der Folge vollzogen sich alle revo-
lutionsgeprigten verfassungsrechtlichen Strukturentscheidungen hin zum Konsti-
tutionalismus zunichst in den deutschen Einzelstaaten. Der Deutsche Bund konn-
te seinem Zweck nach zwar zur Umsetzung aullenpolitischer Entscheidungen
verbindlich Recht setzen, die Deutsche Bundesakte enthielt dariiber hinaus jedoch
keine wesentlichen bundesstaatlichen Regeln fiir die allgemeine Gesetzgebung auf
Reichsebene.

Vetorechtsbetrachtungen mussten sich dementsprechend fiir den deutschen
Raum bis hierher zunichst auf den Linderkonstitutionalismus beschrinken, in
welchem ein Vetorecht des Monarchen systembedingt keinen Platz greifen konn-
te, da dieser auch nach der Uberwindung des Absolutismus, weiterhin autarker
Inhaber der Gesetzgebungsgewalt blieb.

Fir die Inkarnation des tribunizischen Vetos der Rémischen Republik in Fra-
gen der Gesetzgebung sollte das Entstehen einer nationalstaatlichen Verfassung-
gebung auf Reichsebene férderlich sein. Eine wesentliche Antriebsfeder darf in
diesem Zusammenhang nicht unerwihnt bleiben: Die Entwicklung einer Reichs-
verfassung war im Deutschland des 19. Jahrhunderts unmittelbar mit der Frage

der nationalen Einheit verkniipft.”'' Mit dem Startschuss zur nie wirksam gewor-

denen Frankfurter Paulskirchenverfassung212 kann der Beginn eines Prozesses”
konstatiert werden, der in seinem Schlusspunkt ein einheitliches Deutsches Reich
hervorbringen sollte, das mit der Verfassung von 1871 eine Bundesverfassung
vorwies, welche insbesondere in Fragen des Bundesstaatsprinzips mit seinen Re-

gelungen iiber die Abgrenzung von Bund und Lindern, dem heutigen Grundge-

208 Zur Entwicklungsgeschichte des ,,Deutschen Bundes®: Huber Verfassungsgeschichte Bd. 1, S. 543 ff.

209 Maurer, Staatsrecht I, S. 48 Rn 29.

210 Die Staaten Deutschlands sollen unabhingig und durch ein féderatives Band vereinigt sein®.

211 Ismayr, Das politische System Deutschlands, in: Die politischen Systeme Westeuropas, S. 445.

212 Prignante Darstellungen zum verfassungshistorischen Kontext der Paulskirchenverfassung sind zu finden bei:
Menzel, Landesverfassungsrecht, S. 21-24.

23 Zu den komplexen fir die Verfassungsentwicklung auf Reichsebene bedeutsamen Entwicklungen von der
Entstehung der Frankfurter Paulskirchenverfassung, tiber deren Ablehnung 1849 durch den Konig von PreuBen
(Friedrich Wilhelm IV.), die Grindung des Norddeutschen Bundes 1867, bis hin zur Kaiserproklamation von
Wilhelm 1. 1871 im Spiegelsaal von Versailles zusammenfassend: Maurer, Entstehung und Grundlagen der
Reichsverfassung von 1871, FS fiir K. Stern, 1997, S. 29 ff; Huber Verfassungsgeschichte Bd. 2, S. 595 ff, S. 817
tf, 842 ff; Nipperdey, Deutsche Geschichte 1800-1866, S. 598 ff; Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, S.
257-297.
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setz in der Tendenz dhnlich war.”"* Dieses Deutsche Reich in den Parametern von
1871 basierte letztlich auf Ubereinstimmenden Beschlissen der konstitutionellen
Firsten™” sowie deren Volksvertretungen und beruhte somit staatsrechtlich auf
monarchisch-dynastischer Grundlage mit entsprechend demokratischem Anstrich.
Es verwundert deshalb auch nicht, dass die Verfassungsstruktur auf Reichsebene
grundsitzlich erst einmal weitgehend den Vorstellungen konstitutionellen Staats-
rechts entsprach. Sie bildete in ihrer Endversion den Versuch, den in den Lindern
entwickelten Konstitutionalismus auf das Reich zu iibertragen.216 Ein eclementarer
Aspekt darf jedoch nicht tbersehen werden: Faktisch handelte es sich bei diesem
Unterfangen anfinglich gerade nicht um eine Entwicklung, die die deutschen
Lindermonarchen initiierten, denn diese konnten mit ihrem Kleinstaatenkonstitu-
tionalismus, gedeckt durch die Deutsche Bundesakte, sehr gut leben.

Vielmehr war es ein revolutionarer Prozess von ,,unten®, der in seinen Endaus-
laufern unter dem Namen ,Frankfurter Paulskirchenversammlung® firmierte.
Durch diesen von den franzésischen Verfassungsidealen geprigten Reichsverfas-
sungsentwurf, der erstmals vom Birgertum und seinem Wunsch nach nationaler
Einheit ausging, wurden in das konstitutionelle Verfassungsverstindnis Elemente
cingefiihrt, die wie Fremdkorper in die bisher praktizierten deutschen Versionen
eindrangen. Gerade jene Verdnderungen sind es jedoch, welche fiir das hier zu
bearbeitende Forschungsfeld der exekutiven Vetorechte aufs AuBerste interessant
sein werden.

Vorausschickend kann festgestellt werden: Die biirgerliche Revolution, welche
sich in Form der Paulskirchenversammlung eine ,,Revision der Bundesverfassung
auf wahrhaft zeitgemiBer und nationaler Grundlage®®"” zur Aufgabe gestellt hatte,
legte den Keim zur Parlamentarisierung®®. Von den Folgen dessen Ausschlagens
sollte sich in der weiteren Entwicklung das monarchische Element nicht mehr
erholen. In dem Moment wo sich das deutsche Biirgertum ein Herz nahm und
dem Monarchen, die verfassunggebende Gewalt entriss, war das ,Sterbeglcklein®
des Konstitutionalismus kleindeutscher Prigung geldutet.

Diese Entwicklung sollte jedoch keinen homogenen Vetlauf nehmen. Die It-
rungen die jenen begleiteten, spiegeln sich maligeblich auch in der Vetofrage wi-

der.

214 Maurer, Staatsrecht I, S. 60 Rn 52/53.

215 Neben den konstitutionellen Firstentiimern existierten nur noch die drei Stadtrepubliken Hamburg, Bremen,
Libeck.

216 Maurer, Staatsrecht I, S. 64 Rn 61.

217 Zit. nach Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte, Bd. 2, S. 595.

218 Zusammenfassende Beschreibungen des Weges zur ersten echten nationalen Parlamentarisierung in Form der
Nationalversammlung in der Frankfurter Paulskirche, in: Hiibner, Patlament und Regierung in der Bundesrepub-
lik Deutschland, S. 37/38 — ... Dieser Weg zur Frankfurter Panlskirche begann mit einer 1 ersammiung von 51 demokrati-
schen nnd liberalen Politikern vornebmlich ans dem siiddentschen Raum am 5. Marz 1848 in Heidelberg. Die 1/ ersammelten
erklirten die Einberufung einer in allen dentschen Landen nach der Volkswabl gewablten Nationalvertretung” fiir ‘unanfschiebbar,
sowohl zur Beseitignng der néchsten inneren und dufSeren Gefabren, wie zur Entwickelung der Kraft und Bliithe dentschen National-
lebens. ... “.
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a. Wiedergeburt in der Paulskirchenverfassung
aa. Die biirgerliche Revolution als Geburtshelfer

Ohne die weit reichenden Debatten zu vielen Verfassungsfragen219 der ersten
Reichsverfassung zu verkennen, sollen diese den allgemeinen historischen Erwi-
gungen anderweitiger Publikationen tibetlassen bleiben und sich an dieser Stelle
auf die politischen Friktionen beschrinkt werden, welche die Paulskirchenverfas-
sung fir die Frage der Vetoexistenz bereithilt. Fiir genau diese Problemstellung
offenbarte die Frankfurter Reichsverfassung220 vom 27. Mirz 1849 namlich einige
sehr interessante Erscheinungen.

Neben der Wiederholung bekannter Prinzipien des Konstitutionalismus im
Text des Verfassungsentwurfes, statuierte dieser eine im Vergleich zu den bisheri-
gen Linderkonstitutionen revolutiondr erscheinende umfassende Beschlusskom-
petenz des in Staatenhaus und Volkshaus gegliederten Reichstags.”' Mit § 80**
wies der Entwurf zwar allein dem Kaiser als Staatsoberhaupt™ das Initiativrecht
zur Gesetzgebung zu, sah seine Einflussnahme aber auf eine gemeinschaftliche
Gesetzgebung mit dem Reichstag beschrinkt. Die Verfassung entzog dem Kaiser
also das Prirogativ in der Gesetzgebung, Demgegeniiber wies § 101°** der Pauls-
kirchenverfassung dem Staatsoberhaupt jedoch eine ginzlich neue Stellung zu.
Diese Regelung bot die Méglichkeit exekutiv-monarchischer Einflussnahmen auf
den nunmehr beim Parlament angesiedelten Gesetzesbeschluss. In der Konse-
quenz fithrte diese Verfassungsvorgabe jedoch dazu, dass ein Reichstagsbeschluss
ohne die Zustimmung des Staatsoberhauptes erst dann Gesetz werden konnte,
wenn der Reichstag in drei unmittelbar aufeinanderfolgenden Sitzungsperioden
denselben Beschluss unverindert fasst.

219 Insbesondete sei hier auf die histotisch zweifelsohne bedeutsame Leistung des Frankfurter Vorparlaments als
konstituierender Versammlung hingewiesen, einen 59 Paragraphen umfassenden Katalog mit ,,Grundrechten des
deutschen Volkes®“ (Reichsgesetz, betreffend die Grundrechte des deutschen Volkes vom 27. Dezember 1848 —
Reichsgesetzblatt 1848, S. 49-60) auszuarbeiten. Mit der Feststellung dieser Grund- und Freiheitsrechte sollte
eines der beiden groen Revolutionsideale (neben der Einheit Deutschlands) verwirklicht werden.

220 Verfassungsentwurf der Nationalversammlung fir das Deutsche Reich v. 28.03.1849, in: Reichsgesetzblatt
1849, S.101.

21 §§ 85 und 100 Verfassungsentwurf der Nationalversammlung fir das Deutsche Reich v. 28.03.1849: |, Der
Reichstag besteht aus zwei Hiusern, dem Staatenhaus und dem Volkshaus®, , Ein ReichstagsbeschluB3 kann nur
durch die Zustimmung beider Hiuser giiltig zu Stande kommen®.

222 § 80 Verfassungsentwurf der Nationalversammlung fiir das Deutsche Reich v. 28.03.1849: , Der Kaiser hat das
Recht des Gesetzesvorschlags. Er tibt die gesetzgebende Gewalt in Gemeinschaft mit dem Reichstage unter den
verfassungsgemifen Beschrinkungen aus. ...

22 Die Rolle des Staatsoberhaupts sollte nach § 68 des Verfassungsentwurfes einem der deutschen Firsten
tbertragen werden, der dann gemiB § 70 den Titel ,,Kaiser der Dentschen* tragen sollte. Am 28. Mirz 1849 wiihlte
die Nationalversammlung den preuBlischen Koénig zum Kaiser.

224 § 101 Verfassungsentwurf der Nationalversammlung fiir das Deutsche Reich v. 28.03.1849: , Ein Reichstags-
beschluB3, welcher die Zustimmung der Reichsregierung nicht erlangt hat, darf in derselben Sitzungsperiode nicht
wiederholt werden. Ist von dem Reichstage in drei sich unmittelbar folgenden ordentlichen Sitzungsperioden
derselbe BeschluB unverindert gefasst worden, so wird derselbe, auch wenn die Zustimmung der Reichsregie-
rung nicht erfolgt, mit dem Schlusse des dritten Reichtages zum Gesetz. ...
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Was anhand dieser Grundparameter der Paulskirchenverfassung konstatiert wer-
den muss, ist, dass anders als in den Kleinstaatenverfassungen nicht mehr der
Monarch mit Zustimmung der Parlamente die allgemeinen Gesetze erlassen koén-
nen sollte, sondern vielmehr der Gesetzesbeschluss allein den beiden Hausern des
Parlaments zugewiesen wurde. Auf diesen Normsetzungsbeschluss konnte der
Kaiser als exekutives Staatsoberhaupt nur noch in den durch die Reichsverfassun-
gen vorgegeben Bahnen Einfluss nehmen, also in Form der Initiative und einer
dreimaligen Zuriickweisung. Der Monarch auf Reichsebene sollte somit im Ent-
wurf der Paulskirchenverfassung nicht nur keine zentrale Stellung im Gesetzge-
bungsprozess zugesprochen bekommen, sondern gleichsam ohne Gesetzgebungs-
gewalt an sich auskommen missen. Fir die Reichsebene war also vorgesehen,
nicht mehr den Kaiser als Dreh- und Angelpunkt der Gesetzgebung auszugestal-
ten, sondern, anders als in den Furstenlindern, die beiden Hauser des Parlaments
in diese Position zu bringen. Uber diese fundamentalen Kompetenzverschiebun-
gen konnte auch nicht die Formulierung in § 80 der Paulskirchenverfassung hin-
wegtduschen, nach der eine gemeinsame Wahrnehmung der Gesetzgebung zwi-
schen Kaiser und Reichstag vorgesehen war.

Dem Reichsstaatsoberhaupt wurde zwar die Austibung der gesetzgebenden
Gewalt in Gemeinschaft mit den beiden Parlamentshiusern zugestanden. Der
fundamentale Unterschied zu den sonstigen monatrchischen Moglichkeiten auf
foderaler Ebene wird besonders im Vergleich zum § 62°, der zur gleichen Zeit
entstehenden preuflischen Verfassungsurkunde, deutlich. In dieser wird ausdriick-
lich festgelegt, dass zum Beschluss eines Gesetzes die Ubereinstimmung des Mo-
narchen mit den Landstinden erforderlich sein sollte. Es bedatf keiner tiefen-
scharfen Analyse der beiden Formulierungen, um feststellen zu kénnen, dass mit
der gemeinschaftlichen Ausiibung der Gesetzgebungsgewalt dem Staatsoberhaupt
auf Reichsebene nicht dieselbe Position eingerdumt wurde, wie den Landesmonar-
chen. Zwischen der Erforderlichkeit der Zustimmung und einer tiberwindbaren
Zustimmungshiirde besteht ein gravierender qualitativer Unterschied. Jene damit
verbriefte Mitwirkung fiir den ,,Kaiser der Deutschen® in Gesetzgebungsfragen
wire letztlich beschrinkt gewesen auf die Gesetzesinitiative und die Méglichkeiten
nach § 101 den Reichstagsbeschluss voriibergehende zu suspendieren.

Jenes letztgenannte Recht ist fiir die hier anzustellenden Betrachtungen jedoch
von hochstem Interesse. Der Kaiser hitte mit diesem Verfassungswerk die Mog-
lichkeit bekommen, zumindest aufschiebend einem Gesetz entgegentreten zu
kénnen. Diese Konstellation wurde moglich, da er die Prirogative im Gesetzge-
bungsprozess verlor. Die historischen Motive, aufgrund derer das Staatsoberhaupt
auf Reichsebene das substantielle Gesetzgebungsrecht erst gar nicht zugewiesen
bekam, immerhin ein Recht, das sich die Monarchen detr konstitutionellen Furs-

225 Art. 62 Verfassungsurkunde fiir den PreuBischen Staat (v. 31. Januar 1850): ,,Die gesetzgebende Gewalt wird
gemeinschaftlich durch den Kénig und durch zwei Kammern ausgeiibt. Die Ubereinstimmung des Konigs und
beider Kammern ist zu jedem Gesetz erforderlich. ...
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tentimer niemals freiwillig hdtten nehmen lassen, sind wohl in den féderalen
Angsten vor Machtverlusten an eine zu unitaristische Reichsspitze zu suchen.
Desgleichen erkannte die Nationalversammlung aber wohl auch die machtstruktu-
relle Problematik, ein monatchisches Staatsoberhaupt vollstindig von der Gesetz-
gebung zu entfernen ohne daftir Ausgleich zu schaffen. Daher kreierte sie fir die
Position des kaiserlichen Staatsoberhauptes ein staatsorganisationsrechtliches
Novum. Mit § 101 des Paulskirchenverfassungsentwurfes wurde dem Monarchen
erstmals ein exekutives Recht des Dazwischentretens, das zumindest hemmend
wirken konnte, zugestanden, obwohl er nicht mehr Triger der Gesetzgebungsge-
walt war. Die Tragweite dieses Vetos wird besonders deutlich im Zusammenhang
mit anderen, dem Kaiser zugewiesen Rechten. Erst Rudolf Huber™ fasst die még-
lichen praktischen Dimensionen #duflerst anschaulich zusammen, indem er
schreibt:

»- - - 2in Reichstagsbeschluss, dem der Kaiser widersprochen hatte, durfte war in derselben Sit-
gungsperiode nicht wiederholt werden. Fasste der Reichstag jedoch in drei aufeinanderfolgenden
Sitzungsperioden denselben Beschluss, so erlangte dieser, auch wenn der Kaiser an seinem Wider-
spruch festhielt, mit dem Ende der dritten Sitzungsperiode Gesetzeskraft. Die Uberwindung des
kaiserlichen Vetos war dem Parlament damit allerdings schwer gemacht. Es konnte wei bis
drei Jabre oder linger danern, bis der Reichstag sich durch dreimaligen Beschluss iiber den Regie-
rungseinspruch hinwegseten vermochte. Uberdies hatte der Kaiser die Miglichkeit den dritten
Beschluss durch die Schliefung oder Auflosung des V'olkshauses nach § 79 der Reichsverfassung
abzuwenden. ... "

Es wird deutlich, dass dieses avisierte Einspruchsrecht des Kaisers, wie es die
Paulskirchenverfassung vorsah, zwar nicht allumfassend und unbedingt war, aber
es wire zumindest bei konspirativer Anwendung ein durchschlagkriftiges exekuti-
ves Veto gewesen.

bb. Der streitbehaftete Entwicklungsprozess

So diametral die Staatsorganisation auf Reichsebene zu den Konstitutionen auf
Linderebene stand, so gravierend und substantiell waren auch die Beratungen, die
zu diesem Ergebnis fihrten. Es ist nicht iibertrieben zu behaupten, dass die Kon-
zeption der Beziehung zwischen den beiden Hiusern des Parlaments und dem
monarchischen Staatsoberhaupt, zu den evidentesten Problemen der gesamten
Verfassunggebung in der Paulskirchenversammlung gehérten. Die Fragestellung
nach einem unbedingten oder aufschiebenden Veto des Kaisers war in der Folge

ciner der Hauptstreitpunkte.””’

220 Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte Bd. 2, S. 787.
27 Diesen Hauptstreitpunkt in der Verfassunggebung zur Paulskirchenverfassung nachzeichnend: Hibner,
Parlament und Regierung in der Bundesrepublik Deutschland, S. 39-45.
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Der gesamte, sich mit dieser Problemstellung beschiftigende Prozess wurde zum
einen geprigt durch nationalstaatliche Erwigungen und zum anderen durch die
Ausklammerung der Entscheidung zugunsten eines parlamentarischen Regie-
rungssystems. Da die Klirung der Vetofrage vermeintlich erfolgstrichtiger war,
entschieden sich die beteiligten Interessenfraktionen der Verfassungsversammlung
dafiir, zunichst die Vetofrage zu beantworten, anstatt sich mit der eigentlich
erstrangigeren Frage des Regierungssystems auseinander zu setzen.

Beziiglich des damit bewusst hervorgekehrten Hauptstreitpunktes, ob dem
Monarchen ein allumfingliches Vetorecht in der Gesetzgebung zugestanden wet-
den sollte, herrschte ein uniibersichtliches Durcheinander der Erwigungen und
Standpunktem, die maligeblich durch die politischen Einstellungen der ,,Linken,
,,Rechten® und der ,,Mitte” determiniert waren. Diese zentrale Kontroverse ldsst
sich wie folgt zusammenfassen: Nur die politischen Fliigel von rechts und links
hatten annihernd abschlieende Auffassungen zum Vetoproblem. Die Ersteren,
als Anhinger eines starken monarchischen Prinzips, machten sich fiir ein unbe-
dingtes Vetorecht des Staatsoberhauptes im Gesetzgebungsverfahren stark. Letz-
tere lehnten das Vetorecht schon aus grundsitzlichen Erwigungen ab, da sie einer
starken volksgewihlten Reprisentation das Wort redeten und die Exekutive rein
auf die Ausfihrung des legislativen Willens beschrinken wollten. Insbesondere die
politische Mitte, mal3geblich vertreten durch die Liberalen, war in jener Frage
uneins. Die Grundtendenz zur Bejahung des Vetos in allumfinglicher Form, war
dabei geleitet von dem Ziel, die biirgetliche Freiheit am ehesten durch ein System
der Gewaltenteilung zu schiitzen, in welchem dem Reichsoberhaupt ein Ein-
spruchsrecht gegeniiber den Parlamentsbeschliissen zukommen sollte.

Eine Dynamik ginzlich au3erhalb staatsorganisationsrechtlicher Erwidgungen
gewann die Vetofrage jedoch erst durch die Fragestellung des Umfangs der Deut-
schen Nation.” Es stand diesbeziiglich eine ,,grodeutsche Losung™ inklusive der
Osterreichisch-habsburgischen Monarchie und Ungarns oder eine ,kleindeutsche
Lésung® im Raum. ™ Auch wenn sich die Vetofrage auf den ersten Blick mit der
des Nationenumfangs thematisch nicht wirklich zu tberschneiden scheint, so
wurde sie doch aus taktischen Erwigungen zum Zwecke der Mehrheitsfindung
damit verbunden. Insbesondere die ablehnende Haltung Osterreichs zur sog.
»grofideutschen Losung* katalysierte die Entwicklungen in der Nationalversamm-
lung. Es fanden sich nunmehr Mehrheiten zugunsten der ,kleindeutschen Lo&-
sung, was wiederum gleichsam die Abkehr vom umfassenden monarchischen
Prinzip bedeutete und somit die Tir zur Einflhrung eines lediglich hemmenden

228 Die unterschiedlichen Sichtweisen auch durch entsprechende authentische Redebeitrige der politischen
Fraktionen in der Paulskirchenversammlung umfassend darstellend: Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte Bd.
2,S.786 fF.

229 Jener sog. ,Kampf um die Einheit der deutschen Nation® inkl. des ,,Simon-Gagern-Pakts“ findet sich all
umfassend dargestellt bei: Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte Bd. 2, S. 791-816 — Die Inkludierung der
Vetofrage in die Debatten zur Einheit der Nation lisst sich wieder finden in: Wigard, Verhandlungen der deut-
schen Nationalversammlung Bd. 8 S. 6033.

20 Vel. Anschiitz, in: Enzyklopidie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV. Band, S. 49.
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und bedingten Vetos in § 101 Paulskirchenverfassung fiir das Staatsoberhaupt
6ffnete. Dem Parlament sollte also grundsitzlich das Recht zur Gesetzgebung
zugestanden werden, hierfiir bekam das monarchische Staatsoberhaupt eine dies-
bezlgliche Suspendierungsmdglichkeit. Dieses Vetozugestindnis sollte der Preis
sein, der an die bisher ,,groldeutsch* denkenden Teile der Nationalversammlung
fur diesen fragilen Kompromiss zu zahlen war.

Jener Mittelweg wirkte sich auch auf die in der Verfassung vorgesehenen Mog-
lichkeiten aus, diese dndern zu kénnen. Nicht nur beztiglich der ,,einfachen® Ge-
setzgebung, sondern auch fiir die verfassungsindernden Gesetze war in der
Frankfurter Nationalversammlung das monarchische Veto umstritten. Hs ging
auch hier weniger um das grundsitzliche Zugestindnis eines derartigen Ein-
spruchsrechts, sondern vielmehr um die Dimension eines solchen. Umstritten war
also, ob es ein vollumfingliches absolutes oder nur suspensives Veto sein sollte.
Noch vielmehr als bei der ,,einfachen” Gesetzgebung erschien die Beantwortung
der Frage nach der Vetodimension eine Art Systementscheidung zu sein. Die An-
hinger der konstitutionellen Elemente in der avisierten Reichsverfassung sahen in
der absoluten Ausgestaltung des Vetorechts ein wesensmifliges Erfordernis. So
kann das Zitat eines Abgeordneten™' der verfassunggebenden Versammlung hier
als sinnbildende Zusammenfassung der Gesamtproblematik bei der Entscheidung
fir das suspensive Veto gewertet werden:

v - - ir wiirden einen Fiirsten auf Kiindignng annebmen, denn es brauchen nur die beiden Hdiu-
ser dreimal zu beschliefSen, es soll kein Fiirst mebr sein, wir wollen Republik haben, so ist der
Kiindigungsbeschiuf fertig. Ich frage Sie, meine Herren, glanben Sie wirklich, daf§ ein regierender
dentscher Fiirst die Kaiserwiirde auf Kiindignng annebmen wiirde. . .2

Trotz des pathetischen Ansatzes, den die Anhidnger eines méglichst starken abso-
luten Vetos wihlten, wurde auch das Recht des Monarchen, gegeniiber Verfas-
sungsinderungen seinen Einspruch einzulegen, nur suspensiv ausgestaltet. Der
diesbeziigliche § 196 Paulskirchenentwurf™ enthielt in der Beschlussfassung der
zweiten Lesung, anders als noch nach der ersten Lesung, kein absolutes Veto des
kaiserlichen Staatsoberhauptes mehr.

Im Ergebnis lisst sich dementsprechend festhalten, dass der erste Reichsver-
fassungsentwurf sowohl fiir die allgemeine Gesetzgebung als auch fir die Verfas-
sungsinderungsgesetze ein Vetorecht des kiinftigen Kaisers vorsah. Dieses sollte

21 So die Zitierung des Abgeordneten Plathner in: Wigard, Stenographischer Bericht, S. 4989.

232 § 196 Verfassungsentwurf der Nationalversammlung fiir das Deutsche Reich v. 28.03.1849: ... Abinderungen
in der Reichsverfassung kénnen nur durch einen BeschluB beider Hauser und mit Zustimmung des Reichsober-
hauptes etfolgen. Zu einem solchen BeschluB bedarf es in jedem der beiden Hiuser: 1) der Anwesenheit von
wenigstens zwei Drittel der Mitglieder; 2) zweier Abstimmungen, zwischen welchen ein Zeitraum von wenigstens
acht Tagen liegen muf; 3) einer Stimmenmehrheit von wenigstens zwei Drittel der anwesenden Mitglieder bei
jeder der beiden Abstimmungen. Der Zustimmung des Reichsoberhauptes bedarf es nicht, wenn in drei sich
unmittelbar folgenden ordentlichen Sitzungsperioden derselbe Reichstagsbeschlufl unverindert gefal3t worden ist.

I
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zwar nicht allumfinglich ausgestaltet sein, sondern von den Parlamentskammern
tberwunden werden kénnen, dennoch aber faktisch die Méglichkeit enthalten,
den Gesetzgebungsprozess an- oder gar aufzuhalten. Die kommenden Betrach-
tungen werden sich maligeblich mit den Fragen der allgemeinen Gesetzgebung
beschiftigen, da letztlich nur hierfir eine weiterfithrende Vetodebatte verifizierbar
1st.

b. Versandende Strukturen in der Reichsverfassung von 1871
aa. Das Scheitern der Paulskirchenverfassung

Der Entwurf zur Frankfurter Paulskirchenverfassung stellte nicht nur einen unita-
risch-foéderativen Kompromiss dar, sondern kann fiir die hier aufgeworfene Fra-
gestellung der Vetorechte auch als erste Verfassung gewertet werden, in welcher
dem Staatsiiberhaupt als exekutiver Instanz”> im Gesetzgebungsverfahren ein
Recht des Dazwischentretens eingerdumt wurde, obwohl daran kein aktiver Teil-
nahmepart mehr fir die Regierung vorgesehen war. Diese Frankfurter Verfas-
sungskonstruktion kann fir die deutsche Reichsebene mithin zu Recht als Wiege
bezeichnet werden, in der die tribunizische Vetoidee tatsichlich ihre Inkarnation
erlebte. Dennoch war diesem Vetospross der frithe Kindstod beschieden. Mit der
Ablehnung der Kaiserwiirde™ durch den Kénig von PreuBen Friedrich Wilhelm
IV. am 03. April 1849 war der Traum eines deutschen Nationalstaates zunidchst
ausgetrdaumt und mit ihm auch die Wiedergeburt eines real existierenden Vetos
des Staatsoberhauptes fiirs Erste vom Tisch der Geschichte gewischt.

233 Dem Kaiser und der durch ihn zu ernennenden Reichsregierung war die Funktion der Exekutive zugewiesen,
so auch: Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte Bd. 2, S. 826.

234 Zu den Motiven der Ablehnung der Kaiserwiirde, die sich mafigeblich in dem Umstand finden lassen, dass es
fur den avisierten Kaiser unannehmbar war, ein ,,Kaisertum von Volkes Gnaden® anzunehmen und den sich
anschlieBenden Friktionen und Konflikten in den deutschen Lindern, die dem Versuch der Rettung der Paulskir-
chenverfassung folgten: Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte Bd. 2, S. 842 ff;

Des Weiteren beschreibt Anschiitz, in: Enzyklopidie der Rechtswissenschaft in systematischer Bearbeitung IV.
Band, S. 49, die aus heutiger demokratischer Sicht schwer verstindliche Reaktion des PreuBischen Konigs als
proklamiertem ,,Kaiser der Deutschen® mit dem Duktus der kaiserlichen Zeit dullerst anschaulich: ,,...Ein doppel-
tes war ibm damit ugemmntet. Einmal die Anerkenntnis, daf§ die Panlskirche in der Tat die Konstituante sei, als welche sie sich gab,
dafs ibhr Wille Gesetz sei, obne Zustimmung der dentschen Staatsgewalten noch gu bediirfen. Sodann die Aufgabe, sich und die
Krifte seines Staates einzusetzen fiir die demokratischen nnd unitarischen (die deutschen Monarchen mediatisierenden, sie zn Unter-
tanen von Kaiser und Reichsparlament herabdriickenden) Gedanken der Frankfurter Reichsverfassung, letztere in Geltung zu setzen
ohne und wider den Willen der dentschen Regiernungen [...]. Wer es darf, mag mit dem Kinig rechten, daf er sich nicht hineinfand in
diese Rolle eines Fronvogts der 1 olkssouverdnitit, eines 1 ollstreckers von 1 erfassungsidealen, die ibm und der historischen Eigenart
seines Staates von Grund auf fremd waren. ... *

Ellwein stellt zum Scheitern des Paulskirchenentwutfs fest: ,,...Die Paulskirche ist an den realen Kriften ibrer Zeit
gescheitert und hat damit dentlich gemacht, wo die Febler und Schwdchen des deutschen Liberalismus im Vormarg lagen. |[...] Die
Reichverfassung von 1849 — ein im einzelnen hichst widerspriichliches Gebinde — litt darnnter, daf§ sie lediglich auf eine Schwéichung
und Begrenzung der Staatsgewalt zugeschnitten war. ..."“ — Vgl. Ellwein, Das Erbe der Monarchie in der deutschen
Staatskrise, S. 93/94.



I. Urspriinge und Entwicklungslinien 61

Vielerlei Griinde werden fiir das Scheitern der Paulskirchenverfassung angefihrt.
Allen voran muss wohl die sich tUberschitzende Selbstsicht des Frankfurter Vor-
parlaments genannt werden, welches sich mit der Zielsetzung, eine Verfassung fir
Deutschland und fiir das gesamte Reich zu erschaffen®”, wohl maBlos iiberhob.
Das kaiserliche Vetorecht gehorte trotz der vorherigen massiven Umstrittenheit
seines Ausmales, basierend auf der schwierigen Reichsoberhauptfrage, wohl nicht
zu den Ursachen des Scheiterns. In der verfassungsrechtlichen Nachschau wurde
dieses suspensiv ausgestaltete Vetorecht des Kaisers, dennoch des Ofteren als ein
nicht systemkonformer Ansatz dargestellt. So fihrt E/uwein diesbeziiglich aus:

y- - Das suspensive V'eto — auf das man den Kaiser beschranken wollte — spielte eine ungliickli-
che Rolle, weil es in diese 1 erfassung gar nicht pafst. Denn auf der anderen Seite bat der Kaiser
eine starke Position. Das Recht, das 1V olkshans anfzulisen, gibt ibm Maglichkeiten, deren
Auswirkungen man aus den verschiedenen vormdrlichen Verfassungskdmpfen schon kennen
musste. Man wusste doch lingst, wie schnell das Vol im politischen Streit ermiidet, jede Land-
tagsanflisung hatte mit einem Sieg der Regierungsanbdnger geendet. So hat gerade in einem
entscheidenden Punkt die Panlskirche das monarchisch — konstitutionelle System unangetastet

236
gelassen. .. *

Es kann dahinstehen, inwieweit der damit einhergehende Vorwurf tatsichlich
zutraf, dass die Paulskirchenversammlung sich zu sehr in der Sicherheit wog, dem
Reprisentativorgan zu gentigender Partizipation verholfen zu haben und es sich
daher leisten konnte, starke exekutive Gegentrechte zuzulassen. Die Paulskirchen-
verfassung musste den Funktionsbeweis niemals antreten.

Fir die Vetobetrachtungen ist daher vielmehr der nach deren Scheitern sich
anschlieBende Prozess™ deutscher Verfassunggebung von weitaus groBerer Be-
deutung. Insbesondere das Ergebnis dieses historischen Verlaufs, der Gber den
Norddeutschen Bund™® in die erste wirksame Reichsverfassung, nimlich die Bis-

marcksche Reichsverfassungz’m von 1871, miindete.”* Auch an dieser Stelle soll

2% Vgl. Heinrich von Gagern, Rede als Prisident zur Er6ffnung des Vorparlaments am 18. Mai 1848 ,,Wir sollen
schaffen eine 1V erfassung fiir Deutschland, fiir das gesamte Reich

26 Ellwein, Das Erbe der Monarchie in der deutschen Staatskrise, S. 94.

27 Den Weg zur Reichsverfassung von 1871 tber den Norddeutschen Bund, den Deutsch-Franzosischen Krieg
bis zum Beitritt der stiddeutschen Staaten zielfithrend nachzeichnend: Hiibner, Parlament und Regierung in der
Bundesrepublik Deutschland, S. 43-47; Anschiitz, in: Enzyklopadie der Rechtswissenschaft in systematischer
Bearbeitung IV. Band; S. 50-63; Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, S. 278/279, S. 288-292.

2% Da die Reichsverfassung von 1871 letztlich nur eine durch einfaches Reichsgesetz (Gesetz betreffend die
Verfassung des Deutschen Reiches vom 16. April 1871 [Reichsgesetzblatt 1871, S. 63 ff]) gednderte Version der
Verfassung des Norddeutschen Bundes anlisslich des Beitritts der siiddeutschen Linder darstellte, sei hier insbe-
sondere auf die histotischen Entwicklungen verwiesen, welche zur Griindung des Norddeutschen Bundes und
seiner Verfassung fihrten — hierzu ausfithrlich: Maurer, Entstehung und Grundlagen der Reichsverfassung von
1871, in FS Stern, Verfassungsstaatlichkeit, S. 30-38.

2 Verfassung des Deutschen Reiches v. 4. Mai 1871, in: Reichsgesetzblatt 1871, S. 63 ff; zu den historischen
Abliufen die den Ubergang von der Verfassung des Norddeutschen Bundes hin zur Reichsverfassung flankierten
— Maurer, Entstehung und Grundlagen der Reichsverfassung von 1871, in FS Stern, Verfassungsstaatlichkeit, S.
41-44.
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trotz vielgestaltiger Anldsse zur Betrachtung allgemeiner geschichtlicher Ereignisse
damaliger Zeit der Fokus dennoch auf die Vetofrage gerichtet bleiben, die als
roter Faden in den hier vorgenommenen historischen Exkurs ,eingewebt" ist.

Am Endpunkt jener hier nur streifbaren historischen Entwicklungen stand die
Reichsverfassung von 1871. Fiir diese ldsst sich grundsitzlich feststellen, dass sie
malfigeblich geprigt wurde durch das Misslingen der burgerlichen Revolution von
1848/49. Ziel jener sich seit dem Anfang des 19. Jahrhunderts hinziechenden Vet-
fassungsentwicklungen war es, dass demokratische Prinzip und den Nationalstaat
als unabdingbar miteinander verbundenes Projekt durchzusetzen. Das Scheitern
dieses Ansinnens im Paulskirchenentwurf war ein Riickschlag fir die diesbeztigli-
chen Zielstellungen. Die Reichsverfassung von 1871 war daher im Wesentlichen
determiniert durch die Konsequenzen, die aus dem Scheitern der ersten Einheits-
bemithungen gezogen wurden.

Als eine der wichtigsten Eckdaten lisst sich fir die Reichsverfassung von 1871
feststellen, dass sie nicht auf der verfassunggebenden Gew