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Vorwort

Mit den Ubergangs- und Schlussbestimmungen hat der Verfassungsgeber
dem Grundgesetz einen heterogenen letzten Abschnitt zuteilwerden lassen.
Seine verschiedenen Facetten fanden in sieben Jahrzehnten seiner Giiltigkeit
wenig Beachtung in der Jurisprudenz. Ziel dieser Untersuchung war es,
Struktur, Aufgaben und Funktionen der Ubergangs- und Schlussbestimmun-
gen des Grundgesetzes aufzuarbeiten und zu ergriinden, ob sie mehr als
notwendiges Beiwerk der Verfassung sind.

Dabei stellte sich insbesondere heraus, dass die Ubergangs- und Schluss-
bestimmungen das Gedéchtnis der Verfassung bilden. In ihm finden sich die
verschiedensten Erinnerungsorte der deutschen Geschichte wieder. Dieses
Gedéchtnis der Verfassung mdochte ich mit dieser Arbeit wiirdigen.

Diese Dissertation wurde im Sommersemester 2020 von der Juristischen
Fakultit der Georg-August-Universitit zu Gottingen angenommen. Das Ma-
nuskript wurde Ende August 2019 abgeschlossen und zur Drucklegung im
September 2020 geringfiigig aktualisiert und iiberarbeitet.

Ganz herzlich bedanke ich mich bei Professor Dr. Frank Schorkopf fiir die
Betreuung wihrend der mehrjdhrigen Arbeit an dieser berufsbegleitenden
Dissertation. Bei Prof. Dr. Hans Michael Heinig bedanke ich mich fiir die
Zweitbegutachtung.

Fiir wertvolle Gespriache danke ich Prof. Dr. Peter Hofmann, Prof. Dr.
Hans-Jorg Dietsche, Dr. Andrea Leonhardt-Haellmigk und Dr. Christina Zie-
genhorn. Stefan Ax und Christine Wegner haben mich in der Zeit der Entste-
hung der Arbeit stets unterstiitzt und motiviert. Fiir ihr Verstdndnis und ihre
Mithilfe bin ich sehr dankbar.

Die Dissertation ist meinen Eltern gewidmet.

Berlin, im September 2020 Patrick Wegner
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A. Einleitung

I. Einordnung

,Das Grundgesetz schlieBt mit einer Reihe von Ubergangs- und SchluBbestimmun-
gen. Es ist klar, da3 in Anbetracht der Verschiedenldufigkeit der Entwicklung der
staatlichen Dinge in Deutschland der Anschlufl der neuen Ordnung an den bisheri-
gen Zwischenzustand nicht glatt vollzogen werden kann. Sehr zahlreiche Uber-
gangs- und SchluBbestimmungen sind darum erforderlich geworden.*!

So begriindete Carlo Schmid in der zweiten Lesung des Grundgesetzes im
Plenum des Parlamentarischen Rates am 6. Mai 1949 die Existenz und den
Umfang des XI. Abschnitts des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik
Deutschland — der Ubergangs- und Schlussbestimmungen.?

Wir blicken inzwischen auf eine viele Jahrzehnte dauernde Geschichte des
Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland zuriick. Wenn auch als
Ubergangsverfassung betitelt und angelegt, ist es den Autorinnen und Auto-
ren gelungen, basierend auf den Erfahrungen der Vergangenheit, aber auch
zukunftsgerichtet auf Visionen und Ziele, eine neue Republik mit einer auf
Rechtsstaatlichkeit und Gewaltenteilung basierenden Verfassungsorganisation
zu schaffen; diese Ordnung bietet seit jeher den Rahmen fir die Entwicklung
und die Lebendigkeit unserer demokratischen, streitbaren Gesellschaft. Folge
der NS-Diktatur war ein weitgehend zerstortes Land, dessen Ressourcen
staatlicherseits bewirtschaftet werden mussten, um ein Uberleben der Bevol-
kerung zu ermdglichen. Gleichzeitig war nach der Shoah das Land der Dich-
ter und Denker moralisch bankrott. In nur dreizehn Jahren war bisher Un-
glaubliches geschehen. Dies spiegeln die Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen des Grundgesetzes noch heute.

Die vom Parlamentarischen Rat auf Stabilitdt bei der Regierungsbildung
angelegte Verfassungsordnung des Grundgesetzes® und das damit zum Aus-
druck gebrachte demokratische Modell wird nach wie vor von einem breiten

I ParlRat 9, S. 443.

2 Die Rechtschreibung in dieser Untersuchung ist an die aktuelle deutsche Recht-
schreibung angepasst.

3 So Schorkopf, Kanzlerdemokratie und der Ort des Politischen, in: Heinig/Schor-
kopf (Hrsg.), 70 Jahre Grundgesetz, 2019, S. 174.
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gesellschaftlichen Konsens* getragen, begleitet von einem feinen Gespiir der
Menschen fiir die hohe Bedeutung von Verfassungsnormen. Wie tragfihig
diese Konstruktion mit ihren ausgewogenen Gewalten in der Vergangenheit
war, zeigen die vielfaltigen Herausforderungen, denen sie sich stellen musste.
Als grofite Bestitigung kann sicher das erfolgreiche Stemmen der Wiederver-
einigung gewertet werden. Uber die Jahre ist es demnach gelungen, im ge-
sellschaftlichen und politischen Zusammenspiel die Verfassung aktuell und
lebendig zu halten. Dies wird oftmals als selbstverstdndlich wahrgenommen.

,Hinterhof, , Abladehalde fiir heterogenes Material®, ,normatives
Chaos*3, ,,welches eine erhebliche Sinnentleerung erfahren hat“® — diese un-
freundlichen Bezeichnungen und Wertungen findet man spéter in der staats-
rechtswissenschaftlichen Literatur zu den Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen des Grundgesetzes. Andere heben die besondere Bedeutung des
»Sammelsuriums®? hervor und sind der Meinung, dass sich dort das ,,beson-
ders Interessante*® finde. So enthielten sie Kernnormen der deutschen Ver-
fassungsordnung.® Selbst der Parlamentarische Rat ging von ,,Problemkrei-
sen‘ aus, die ,,zwar teilweise keine eigentliche innere Verbindung miteinander
aufweisen, aber sich jeweils wieder aus mehr oder weniger zahlreichen Ein-
zelproblemen zusammensetzen.“10

Diese ,,bunte Folge von Rechtsvorschriften“!! findet in der Rechtswissen-
schaft bisher vergleichsweise wenig Beachtung. Grundlegende Untersuchun-
gen hierzu sind nicht ersichtlich.!2 Lediglich einzelne Vorschriften erfahren
fiir sich genommen eine umfangreiche!3 Kommentierung. Selbst vielen Ver-

4 Waldhoff, Das andere Grundgesetz, 2019, S. 67 sieht ihm Grundgesetz eine
,,Konsensbasis von Staat und Gesellschaft®.

5 Isensee, Vom Stil der Verfassung, 1999, S. 21.

6 Hamann/Lenz, Grundgesetz, 1970, Elfter Abschnitt.

7 Bereits im Organisationsausschuss des Parlamentarischen Rates wurde der Be-
griff durch den Abgeordneten Dr. Katz verwendet; ParlRat 13/1, S. 685.

8 Hiiberle, Strukturen und Funktionen von Ubergangs- und Schlussbestimmungen
als typisches verfassungsstaatliches Regelungsthema und Instrument, in: Ruch/Hertig/
Nef (Hrsg.), Festschrift fiir Martin Lendi, 1998, S. 138f.

9 Antoni, in: HOmig/Wolff, Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland,
2018, Vorbemerkung zum XI. Abschnitt.

10 yon Brentano, Schriftlicher Bericht zum Entwurf des Grundgesetzes, S. 61.

Il Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, S. 1079.

12 Eine Uberblicksartige Darstellung findet sich bei Waldhoff, in: Kahl/Waldhoff/
Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 23, Vorbemerkungen zu
XI. Ubergangs- und Schlussbestimmungen, 204. Aktualisierung (Stand Juni 2020).

13 Beispielsweise Art. 137 Abs. 1 GG mit 285 Seiten durch Stober/Lackner, in:
Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 24, Art. 137
Abs. 1 GG, 111. Lieferung (Stand Mai 2004) oder Art. 146 GG mit 345 Seiten durch
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fassungskundigen ist die Bedeutung der Ubergangs- und Schlussbestimmun-
gen des Grundgesetzes vielfach unbewusst. Man kann daher sagen, dass sie
ein wenig in Vergessenheit geraten sind.

Verwunderlich ist in diesem Zusammenhang, dass die Bedeutung, die die
Miitter und Viter des Grundgesetzes den Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen beigemessen haben, — wie das Eingangszitat von Carlo Schmid be-
legt — nicht erloschen scheint: In den Wirren der Nachkriegszeit gab es viel
zu regeln. Auch in den 70 Jahren danach sollte es zu erheblichen Anderungen
und Erginzungen der Ubergangs- und Schlussbestimmungen kommen — ihr
Umfang hat sich verdoppelt.

Heute steht das deutsche Verfassungsrecht ebenso vor neuen und vielfalti-
gen Herausforderungen. Eine aus den Fugen geratene Weltordnung sowie
weitere Probleme der Globalisierung,!4 eine durch die Brexit-Wirren sto-
ckende europdische Integration, die Folgen der massiven Migration nach
Deutschland, die Folgen der COVID-19-Pandemie und eine immer unsiche-
reren Mehrheiten ausgesetzte parlamentarische Demokratie sind Entwicklun-
gen, die auch am deutschen Verfassungsleben nicht spurlos vorbeiziehen.
Deutschland steht als groBter Mitgliedsstaat der Européischen Union in be-
sonderen Maf3e vor groBlen Herausforderungen und einer daraus folgenden
Transformation. Wenn Verfassungen ein Mittel der Transformation sind,!’
dann kénnte dies fiir Ubergangs- und Schlussbestimmungen im Besonderen
gelten.

Ziel der Untersuchung, mit ihren Schnittstellen zu den Politik-, Sozial-
und Geschichtswissenschaften ist es daher, den etwas unaufgerdumten
,.Hinterhof*16 des Grundgesetzes zu durchstébern. Dabei sollen die verschie-
denen Aspekte dieses umfangreichsten Abschnitts unserer Verfassung unter-
sucht, in verborgenen Ecken geforscht und verschiedene Puzzlestiicke zu-
sammengefligt werden, um im Ergebnis Aufgaben und Funktionen der
Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundgesetzes aufzuzeigen und
ihre Nowendigkeit zu belegen. Eine Wiirdigung der Ubergangs- und Schluss-
bestimmungen ist fallig.

Michael, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Bd. 25, Art. 146 GG, 163. Aktualisierung (Stand November 2013).

14 Zu der Herausforderung des Verfassungsrechts durch die Globalisierung Stoll,
Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung, DVBI. 2007,
1064-1073.

15 Zur Aufgabe von Verfassungen als Tansformationskatalysator Roellecke, Zur
Semantik von Verfassungstexten, in: Kopetz/Marko/Poier, Soziokultureller Wandel im
Verfassungsstaat, 2004, S. 169.

16 Siehe Fn. 5.
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II. Darstellung und Gang der Untersuchung

Die Terminologie der Ubergangs- und Schlussbestimmungen im Allgemei-
nen und die des Grundgesetzes im Besonderen ist ungeklért. Diese Untersu-
chung bewegt sich auf Neuland. Da zunéchst vieles geklart werden muss,
erfolgt im Kapitel B. zunéchst eine Darstellung der diesbeziiglichen Literatur
und sodann die Einordnung des Begriffs. Hierauf aufbauend werden dann
verschiedene vorhandene Typologiemodelle fiir 6ffentlich-rechtliche Normen
und Ubergangs- und Schlussbestimmungen im Allgemeinen und fiir die des
Grundgesetzes aufgezeigt. Abschlieend wird ein eigener Ansatz fiir eine
Typologie der Ubergangs- und Schlussbestimungen des Grundgesetzes ent-
wickelt. Diese Typologie soll eine vollstindige inhaltliche und zeitliche Ty-
pisierung ermdglichen.

Danach erfolgt eine sprachliche Wiirdigung anhand einer ,,Vermessung*
der Ubergangs- und Schlussbestimmungen, indem der Umfang in Beziehung
zum restlichen Verfassungstext gesetzt wird, gefolgt von einer Bewertung
des sprachlichen Stils (Kapitel C.). Kapitel D. analysiert sodann die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichtes zu den Ubergangs- und Schluss-
bestimmungen des Grundgesetzes anhand der Rechtsprechungsiibersicht aus
Anhang II. Ein Exkurs zieht schlieBlich Vergleiche zu den Ubergangs- und
Schlussbestimmungen der Lander (Kapitel E.).

Kapitel F. betrachtet die Ubergangs- und Schlussbestimmungen sodann im
historischen Kontext. Hierzu werden zunédchst bedeutsame ,,deutsche® Ver-
fassungen seit der Rheinbund-Akte in Bezug auf die Existenz von Uber-
gangs- und Schlussbestimmungen konsultiert. Ein Exkurs erfolgt zu den
Verfassungstexten der NS-Diktatur und der Deutschen Demokratischen Re-
publik. In Kapitel G. erfolgt eine Nachzeichnung der Genese der Ubergangs-
und Schlussbestimmungen des Grundgesetzes von den ,,Frankfurter Doku-
menten® iiber den Entwurf des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee bis
zur endgiiltigen Fassung des parlamentarischen Rates, die am 23. Mai 1949
verkiindet wurde. AbschlieBend werden die Anderungen der Ubergangs- und
Schlussbestimmungen seit 1949 analysiert.

Kapitel H. widmet sich der Notwendigkeit von Ubergangsbestimmungen
zur Vermeidung von Kontinuitétsbriichen. Anhand von vier Beispielen (Deut-
sche Staatsbiirgerschaft, Neugliederung der Lander, Beamtenrecht und Ver-
fassungsablosung durch Art. 146 GG) wird aufgezeigt, dass Ubergangsbe-
stimmungen sowohl Kontinuitdt als auch Diskontinuitidt vermitteln kénnen.

Im Schlusskapitel wird gezeigt, dass die Ubergangs- und Schluss-
bestimmungen eine zentrale Aufgabe und Funktion in der Verfassung haben:
Sie synchronisieren Rechtslagen und sind letztlich das Gedachtnis der Ver-
fassung. Hierzu wird zunéchst anhand des Zeitbegriffs und des Begriffs der
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Ungleichzeitigkeit die besondere Relevanz in den Ubergangs- und Schluss-
bestimmungen dargelegt. Darauf aufbauend wird die Funktion der Uber-
gangs- und Schlussbestimmungen als Teil des kulturellen und kommunikati-
ven Gedichtnisses illustriert. Dazu werden innerhalb der Ubergangs- und
Schlussbestimmungen verschiedene Erinnerungsorte als Gedéchtnisspeicher
identifiziert. SchlieBlich setzt sich die Untersuchung mit der Frage einer not-
wendigen Revision und deren Auswirkungen auf die Gedachtnisfunktion der
Verfassung auseinander.



B. Ubergangs- und Schlussbestimmungen —
Eine Bestandsaufnahme

I. Terminologie und Aufgaben der Ubergangs-
und Schlussbestimmungen

Der Begriff der Ubergangs- und Schlussbestimmungen findet sich in einer
Vielzahl komplexer juristischer Regelwerke. Zu nennen sind hierbei zunéchst
das Grundgesetz, aber auch Verfassungen der Lander, Gesetze und Verord-
nungen, die Verfassungen vieler Mitgliedsstaaten der Europdischen Union
und die Schweizerische Bundesverfassung!’ sowie diverse moderne Verfas-
sungen von Staaten auBlerhalb Europas.!8 Aber auch in kautelarjuristischen
Texten wie zivil- und volkerrechtlichen Vertrigen ist von Ubergangsvor-
schriften, Uberleitungsbestimmungen oder Ubergangsregelungen sowie von
Schlussbestimmungen oder Schlussvorschriften die Rede. Die Begriffe wer-
den hiufig synonym benutzt. Die Verwendung ist nicht klar und einheitlich
oder gar akzeptiert, was in der Literatur oftmals beklagt wird.!®

17 Manche Staaten besitzen lediglich Regelungen zum Inkrafttreten: Belgien (In-
krafttreten und Ubergangsbestimmungen), Bulgarien (Ubergangs- und Schlussvor-
schriften), Danemark (Inkrafttreten), Finnland (Kapitel 13. Schlussbestimmungen),
Frankreich (Titel XV. — Ubergangsbestimmungen), Griechenland (Besondere Uber-
gangs- und Schlussbestimmungen), Irland (Ubergangsbestimmungen), Italien (Uber-
gangs- und Schlussbestimmungen), Kroatien (Schlussbestimmungen), Litauen (Ab-
schlieBende Bestimmungen), Luxemburg (Voriibergehende und nachtrégliche Bestim-
mungen), Malta (Sonstiges), Kénigreich der Niederlande — Statut (Ubergangs- und
Schlussbestimmungen), Osterreich — Bundesverfassungs-Gesetz (Schlussbestimmun-
gen), Polen (Ubergangs- und Schlussvorschriften), Portugal (Schluss- und Ubergangs-
bestimmungen), Ruminien (Schluss- und Ubergangsbestimmungen), Schweden
(Ubergangsbestimmungen), Schweiz (Ubergangsbestimmungen), Slowakei (Uber-
gangs- und SchluBbestimmungen), Slowenien (Ubergangs- und Schlufbestimmun-
gen), Spanien (Schlussbestimmung), Tschechien (Voriibergehende und Schlufibestim-
mungen), Ungarn (Schlussbestimmungen), Zypern (Schlussbestimmungen mit Unter-
abschnitt Ubergangsbestimmungen).

18 Hierzu Héberle, Strukturen und Funktionen von Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen als typisches verfassungsstaatliches Regelungsthema und Instrument, in:
Ruch/Hertig/Nef (Hrsg.), Festschrift fiir Martin Lendi, 1998, S. 139 ff. mit Nachwei-
sen fiir Ubergangs- und Schlussbestimmungen oder Abschnitten mit dhnlichen Funk-
tionen fiir die Verfassungen von Guatemala, Namibia, Russland, Siidafrika, Turkme-
nistan und WeiBrussland.

19 Bockel, Instrumente der Einpassung neuen Rechts in die Rechtsordnung, 1993,
S. 42; Hef3, Intertemporales Privatrecht, 1998, S. 31 mit weiteren Nachweisen.
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In dieses Durcheinander soll fiir den Begriff der Ubergangs- und Schluss-
bestimmungen des Grundgesetzes etwas Ordnung gebracht werden. Dabei ist
die Erorterung der Terminologie und die Erorterung der Aufgaben grundsétz-
lich voneinander zu trennen, da es sich logisch um unterschiedliche Katego-
rien handelt. In Literatur und Rechtsprechung erfolgt dies oftmals nicht, so
dass hier zunichst der Stand von Literatur und Rechtsprechung zu Termino-
logie und Aufgaben gleichzeitig erortert werden. Bei der eigenen Ansicht
werden diese Aspekte jedoch getrennt dargestellt.

II. Verwendung des Begriffes
der Ubergangs- und Schlussbestimmungen
in Literatur und Rechtsprechung

1. Terminologie und Aufgaben von Ubergangs- und
Schlussbestimmungen nach der Literatur

Obwohl sich die Rechtswissenschaft schon lange mit der Problematik des
Ubergangs von einer Rechtsordnung in eine andere beschiftigt,20 findet sich
in der Literatur weder fiir den Begriff der Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen noch fiir die Begriffe der Ubergangsbestimmungen oder der Schluss-
bestimmungen eine allgemeingiiltige oder allgemein akzeptierte Definition.
Dabei hilft auch der Begriff der Inhalts- und Schrankenbestimmung des Ei-
gentums, der dhnlich linguistisch konstruiert ist, nicht weiter, da er direkt der
Formulierung in Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG entlehnt ist.

a) Worterbiicher

Der Duden weist die Begriffe ,,Bestimmung®, ,,Regelung® und ,,Vorschrift*
als Synonyme aus.2! Sie haben somit sprachlich weitestgehend dieselbe Be-
deutung. Creifelds Rechtsworterbuch definiert ,,Ubergangsvorschriften® als
,.Bestimmungen, die beim Erlal neuer Gesetze oder bei Novellierungen [...]
die Uberleitungen des alten in den neuen Rechtszustand regeln.22

20 Zur Einfiihrung des BGB zu Beginn des 20. Jahrhunderts stellte sich das Prob-
lem der Uberleitung von Rechtsverhidltnissen. Hierzu insbesondere Habicht, Die Ein-
wirkung des Biirgerlichen Gesetzbuchs auf zuvor entstandene Rechtsverhéltnisse,
1901.

21 Dudenredaktion, Synonymwdorterbuch, 7. Aufl., 2019, S. 203 und 1039.

22 Creifelds (Begr.)/Weber (Hrsg.): Rechtsworterbuch, 22. Aufl., 2017, S. 1330.
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b) Gesetzgebungshandbiicher

Das vom Bundesministerium der Justiz herausgegebene Handbuch der
Rechtsformlichkeit, welches Empfehlungen fiir die rechtsformliche Gestal-
tung von Gesetzen und Rechtsverordnungen nach §42 Abs.4 und § 62
Abs. 2 GGO enthilt, differenziert nicht nach Ubergangsvorschriften, Uber-
gangsregelungen und Schlussvorschriften. Danach werden durch , Uber-
gangsvorschriften” die Wirkungen vorhandener Rechtsverhiltnisse der alten
Rechtsordnung in der neuen Rechtsordnung geklart, verdndert oder neu orga-
nisiert.23

Nach dem grundlegenden Werk zur Gesetzgebungstechnik von Hanswer-
ner Miiller gehdren ,,Ubergangsvorschriften“ und ,,Schluf3vorschriften® zum
»SchluBiteil eines Gesetzes, der alles enthalte, was an anderer Stelle nicht
geregelt werden konnte.24 Das Wort ,,Vorschriften* betreffe nach seiner Auf-
fassung nur ,,Rechtsvorschriften”, wihrend das Wort ,,Bestimmungen® auch
,, Verwaltungsbestimmungen® umfasse. Daher sei das Wort ,,Vorschriften®
vorzugswiirdig. Ausdriicklich als ,,Fehlbeispiele benennt Miiller das Zusam-
menzichen beider Begriffe in ,,Ubergangs- und SchluBvorschriften* oder in
,,Ubergangs- und Schlussbestimmungen‘25, weil das Wort ,,Schlussvorschrif-
ten” das ganze ,,Sammelsurium®“26 umschlieBe. Nach seiner Argumentation
sind wohl separate Abschnitte fiir Ubergangsvorschriften und Schlussvor-
schriften zu priferieren. Das Wort ,,Uberleitung* wird nach Miiller?’ fiir die
Transformation von altem in neues Recht verwendet, wihrend das nach sei-
ner Ansicht blassere Wort ,,Ubergang® auch die Fortexistenz der bisherigen
Regelung im Zeitpunkt des Inkrafttretens der neuen Regelung fiir bestehende
Rechtsverhiltnisse umfasse. Auf Ubergangsvorschriften kann seiner Auffas-
sung nach nur im Zeitpunkt einer erstmaligen Regelung einer Materie ver-
zichtet werden. Dabei erleiden Ubergangsvorschriften mit der Zeit einen
Bedeutungsverlust. Er hilt die Aufnahme von ,,Ubergangsvorschriften® in
Gesetze fiir ratsam, da die Effekte des neuen Rechts unklar sein kdnnen.
Dazu kann der Schlussteil auch noch Sonstige Schlussvorschriften umfassen.

23 Vgl. Bundesministerium der Justiz, Handbuch der Rechtsformlichkeit, 2008,
S. 122 1f.

24 Vgl. Hanswerner Miiller, Handbuch der Gesetzgebungstechnik, 2. Aufl., 1968,
S. 61ff.

25 Hierbei miisste es sich nach Hanswerner Miillers Argumentation um einen dop-
pelten Fehlbegrift in einem Gesetz handeln, da von Bestimmungen die Rede ist und
Ubergangsbestimmungen und Schlussbestimmungen in einem Begriff zusammenge-
zogen werden.

26 Hanswerner Miiller verwendet hier die Terminologie des Mitglieds des Parla-
mentarischen Rates Dr. Katz (siche Fn. 7).

27 Hanswerner Miiller, Handbuch der Gesetzgebungstechnik, 2. Aufl., 1968, S. 63.
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Dies konnen insbesondere Vorschriften sein, die in anderen Abschnitten eines
Gesetzes keinen sinnvollen Platz finden.28

Weckerling-Wilhelm sieht in ,,Ubergangsvorschriften ein Mittel, um eine
Riickwirkung einer Regelung handhabbar zu machen.?® Nach dieser Ansicht
lassen sich einschneidende Anderungen des Rechts hiufig nicht ohne Uber-
gangsvorschriften meistern. Ein Mittel hierzu sieht sie in speziellen ,,Anwen-
dungs- oder Inkrafttretensbestimmungen®.3° Huber betrachtet ,,Ubergangsre-
gelungen® als ein Mittel der Abweichungsgesetzgebung (so zum Beispiel
Art. 125b GG).3! Hans Schneider sieht in ,,Ubergangsregeln® bzw. in einer
,,Ubergangsregelung* Wege zum Wechsel von bisherigen auf neues Recht.32
Nach seiner Ansicht erstreckt sich ihre Bedeutung auch iiber die Ubergangs-
fristen hinaus, was dazu fiihrt, dass sie bei einer Rechtsbereinigung keine
Verdnderung erfahren.33

c) Literatur zum staatsrechtlichen Ubergangsrecht

Waldhoff unterteilt Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundge-
setzes in die ,,Ubergangsbestimmungen® als , Intertemporales Verfassungs-
recht” und die ,,echten Schlussbestimmungen mit sonstigen abschlieBenden
Bestimmungen ohne auf die Terminologie einzugehen.3* Badura verweist
darauf, dass einzelne Vorschriften der Ubergangs- und Schlussbestimmungen
eine Bedeutungsentleerung und abnehmendes Gewicht erfahren haben, wéh-
rend andere einen konstanten und wichtigen Rang innehaben.3> Er sieht das
Erfordernis von ,,Ubergangsregelungen darin, dass die Konsequenzen von
neuem Recht3¢ bei Inkrafttreten dessen mit den Konsequenzen alten Rechts

28 Hanswerner Miiller, Handbuch der Gesetzgebungstechnik, 2. Aufl., 1968, S. 61.
29 Weckerling-Wilhelm, Zu den Anforderungen der Rechtsformlichkeit, in: Kluth/
Krings, Gesetzgebung, 2014, § 10, Rn. 39.

30 Ein Beispiel flir eine spezielle Anwendungsvorschrift ist Art. 117 Abs. 1 GG,
wonach Art. 3 Abs. 2 GG (Gleichberechtigung von Mann und Frau) entgegenstehen-
des Recht bis zum 31. Mérz 1953 in Kraft blieb.

31 Huber, Die Abweichungsgesetzgebung, in: Kluth/Krings, Gesetzgebung, 2014,
§ 29, Rn. 26ff.

32 Hans Schneider, Gesetzgebung, 3. Aufl., 2002, Rn. 543.

33 Hans Schneider, Gesetzgebung, 3. Aufl., 2002, Rn. 549.

34 Waldhoff; in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Bd.23, Vorbemerkungen zu XI. Ubergangs- und Schlussbestimmungen,
204. Aktualisierung (Stand Juni 2020), Rn. 16-30.

35 Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, S. 1079.

36 Dies konnen das Recht selbst, aber auch Organe, Einrichtungen und neue Auf-
gaben und Befugnisse sein.
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in Beriihrung kommen. Maurer erkennt eine Verpflichtung des Gesetzgebers
zur Abschwichung bzw. zum Abfedern von besonderen Belastungen und
Hirten durch ,,Uberleitungsregelungen*.37 Nach Pieroth befassen sich ,,Uber-
gangsregelungen™ mit ,,abgewickelten Tatbestinden“.3® Seiner Auffassung
nach bestehen erhebliche inhaltliche Uberschneidungen zwischen Problemen
der Riickwirkung und dem Ubergangsrecht. Vielen Riickwirkungsentschei-
dungen des Bundesverfassungsgerichtes hitten Ubergangsbestimmungen zu
Grunde gelegen. Dabei unterscheidet er Ubergangsrecht im ,,materiellen
Sinn“ von Ubergangsrecht im ,,formellen Sinn*. Aschke geht von einer zufil-
ligen Verwendung der Begriffe ,,Uberleitung und ,,Ubergang® aus und weist
auf deren synonyme Verwendung hin. Der Begriff der Uberleitung habe je-
doch auch ,einen engeren Sinn“.3% Danach wiirden bestimmte individuali-
sierte Tatbestdnde alten Rechts in das neue Recht {iberfiihrt werden. Er sei
nur zutreffend, wenn unter altem Recht entstandene Rechte, Rechtsverhélt-
nisse oder andere Tatbestdnde unter dem neuen Recht weiter gelten wiirden.
Der Oberbegriff der Ubergangsregelung schlieBe Uberleitungen und sonstige
Ubergangsregelungen ein und diene der Bezeichnung ,,gesetzlich geregelten
Ubergangs individualisierter Tatbestinde von altem in neues Recht.“ Dabei
betont er ihren ,,MalBnahmencharakter” sowie den Unterschied zum Hauptteil
von neuen Gesetzen.40 Bockel nimmt den Inhalt der Begriffe ,,Ubergangsre-
gelung®, ,,Ubergangsrecht“ und ,,Ubergangsvorschrift“ als umfassender als
den Begriff der ,,Uberleitung“ an. Diese Begriffe wiirden die Uberleitung
einschlieflen, seien aber nicht beliebig austauschbar. Dabei unterscheidet er
zwischen formellem und materiellem Ubergangsrecht.4! Reto Patrick Miiller
sieht die klassische Funktion von ,,Ubergangsbestimmungen* (der schweize-
rischen Bundesverfassung) in der intertemporalen Regelung des Verfassungs-
rechts. In besonderen Fillen kénnen Ubergangsbestimmungen auch wie eine
Hauptnorm erscheinen.42

37 Maurer, Staatsrecht I, 2010, § 17, Rn. 124.

38 Pieroth, Riickwirkung und Ubergangsrecht, 1981, S. 71-75.

39 Aschke, Ubergangsregelungen als verfassungsrechtliches Problem, 1987, S. 25—
27.

40 Aschke, Ubergangsregelungen als verfassungsrechtliches Problem, 1987, S. 78 f.

41 Bickel, Instrumente der Einpassung neuen Rechts in die Rechtsordnung,
1993, S. 43 ff.

42 Reto Patrick Miiller, in: Ehrenzeller/Schindler/Schweizer/Vallender (Hrsg.), Die
schweizerische Bundesverfassung, 3. Aufl., 2014, Vorbem. Zu Art. 196-197, S. 3145
und 3147.
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d) Literatur zum privatrechtlichen Ubergangsrecht

HeB versteht unter ,,Uberleitungsregeln“ Normen iber die ,,zeitliche Gel-
tung des Gesetzes“. Sie sind nach seiner Ansicht vielmals eine Verflechtung
von Vorschriften iiber das In- oder AuBerkrafttreten von intertemporalen
Kollisionsnormen sowie von materiellem Recht.#3> Nach Vonkilch fiihrt eine
Anderung der Rechtslage zu einer intertemporalen Kollision. ,,Materiell-
rechtliche Ubergangsbestimmungen® sind nach seiner Auffassung eine Art
materiellrechtliches ,,Zwischenrecht® anlidfllich einer konkreten Rechtsdnde-
rung mit konkreter Geltungsdauer bei konkretem Anwendungsbereich.44

2. Terminologie und Aufgaben von Ubergangs- und
Schlussbestimmungen nach der Rechtsprechung

a) Bundesverfassungsgericht

Das Bundesverfassungsgericht befasste sich gleich nach seiner Griindung
im Jahre 1951 mit dem Begriff der Ubergangsbestimmung. Bereits in der
Entscheidung zur Urteilsverfassungsbeschwerde*s und in der Spruchkammer-
Entscheidung*® entschied es, dass rechtskriftig abgeschlossene Verfahren
von neuen Vorschriften nicht mehr tangiert wiirden, aufler wenn eine ., Uber-
gangsbestimmung“ oder eine ,,Ubergangsregelung” dies anordnen. Spiter
urteilte das Bundesverfassungsgericht in seiner Anneliese-Rothenberger-Ent-
scheidung®” zu § 135 des Gesetzes iiber Urheberrecht und verwandte Schutz-
rechte (Urheberrechtsgesetz) vom 9. September 196543, dass ,,Uberleitungs-
vorschriften® das Verhéltnis zweier zeitlich aneinanderstoender Rechtsord-
nungen regeln und beantwortet die Frage, ob die nach dem bisherigen Recht
begriindeten Rechte und Rechtsverhéltnisse iibergangsweise fortgelten oder
ob in Zukunft nur noch die neuen Vorschriften maBgeblich sein sollen. Dabei
verwendet es in dieser Entscheidung die Begriffe ,,Uberleitung“, ,, Uberlei-
tungsvorschrift®, ,,Uberleitungsrecht und ,,Ubergangsrecht** synonym.4° Bis
in die jiingste Zeit werden auch die Begriffe ,,Ubergangsregelung®, ,,Uber-
gangsvorschrift® und ,,Ubergangsbestimmung® vom Gericht sinngleich be-

43 Hef3, Intertemporales Privatrecht, 1998, S. 56.

44 Vonkilch, Das Intertemporale Privatrecht, 1999, S. 9f.

45 Beschluss vom 27. September 1951 — 1 BvR 61/51 —, BVerfGE 1, 4-5.
46 Beschluss vom 27. September 1951 — 1 BvR 70/51 —, BVerfGE 1, 5-7.
47 Beschluss vom 8. Juli 1971 — 1 BvR 766/66 —, BVerfGE 31, 275 (284).
48 BGBI. T S. 1273.

49 Nachgewiesen bei 4schke, Ubergangsregelungen als verfassungsrechtliches Pro-
blem, 1987, S. 25.
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nutzt.50 Zum Begriff der Schlussbestimmung findet sich in der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichtes — soweit ersichtlich — nichts.

Zu den Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundgesetzes steht in
der Berufssoldaten-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts geschrie-
ben, dass es Aufgabe der Ubergangs- und Schlussbestimmungen sei, ,.die
Regelung der Hauptabschnitte des Grundgesetzes zu erldutern, zu ergéinzen,
vielleicht auch fiir kurze Zeit zu modifizieren. Niemals aber sei eine solche
Vorschrift in der Lage, ein im ersten Hauptabschnitt des Grundgesetzes ge-
wihrleistetes Grundrecht zu durchbrechen oder abzuschwéchen. 5!

b) Obergerichte

Der Befund zur obergerichtlichen Rechtsprechung iiber die Terminologie
und die Aufgaben von Ubergangs- und Schlussbestimmungen deckt sich mit
dem zur Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes. Auch das Bundes-
sozialgericht>2, das Bundesverwaltungsgerichts3, das Bundesarbeitsgericht
und der Bundesgerichtshof55 verwenden die Begriffe Ubergangsbestimmung,
Ubergangsregelung und Ubergangsvorschrift mitunter synonym.

50 So zum Beispiel in Nichtannahmebeschluss vom 20. September 2016 —
1 BvR 1299/15 —, juris oder Nichtannahmebeschluss vom 18. Mirz 2013 —
1 BVR 2436/11 —, juris.

51 Urteil vom 26. Februar 1954 — 1 BvR 371/52 —, BVerfGE 3, 288, 297.

52 Zum Beispiel BSG, Urteil vom 24. November 1964 — 7 RLw 29/63 —, BSGE
22, 92; BSG, Urteil vom 21. Mai 1980 — 7 RAr 45/79 —, juris; BSG, Urteil vom
17. Mai 1983 — 7 RAr 21/82 —, SozR 4100 § 136 Nr. 2; BSG, Urteil vom 15. No-
vember 1984 — 3 RK 51/83 —, SozR 7830 § 13 Nr. 7; BSG, Urteil vom 20. August
1987 — 5a RKn 18/86 —, juris; BSG, Urteil vom 27. Februar 1997 — 13 RJ 63/96 —,
BSGE 80, 108-119; BSG, Urteil vom 8. November 2000 — B 6 KA 52/00 R —, BSGE
87, 158-184; BSG, Urteil vom 15. Mérz 2017 — B 6 KA 18/16 R —, SozR 4-5540 Anl
9.1 Nr. 11.

53 BVerwG, Urteil vom 27. Juni 1975 — VII C 32.74 —, NIJW 1976, 2313-2314;
BVerwG, Urteil vom 13. September 2001 — 3 C 41/00 —, BVerwGE 115, 103-110;
BVerwG, EuGH-Vorlage vom 7. Februar 2008 — 10 C 33/07 —, DVBI 2008, 1255—
1262; BVerwG, Beschluss vom 23. Juni 2010 — 6 P 8/09 —, BVerwGE 137, 148-171;
BVerwG, Urteil vom 17. Dezember 2015 — 7 C 5/14 —, BVerwGE 153, 367-385;
BVerwG, Urteil vom 10. Oktober 2018 — 1 C 26/17 —, NWVBI 2019, 62-66.

54 Zum Beispiel BAG, Urteil vom 29. Februar 1996 — 6 AZR 424/95 —, juris;
BAG, Urteil vom 21. Februar 2017 — 1 AZR 292/15 —, BAGE 158, 142-147.

55 Zum Beispiel BGH, Urteil vom 16. Miarz 1988 — IVa ZR 154/87 —, BGHZ 103,
370-392; BGH, Beschluss vom 14. Dezember 1992 — NotZ 53/92 —, juris; BGH,
Urteil vom 8. Dezember 2004 — VIII ZR 218/03 —, NZM 2005, 300-301; BGH, Ur-
teil vom 1. Dezember 2010 — VIII ZR 241/07, WM 2011, 514-517; BGH, Urteil vom
21. Juni 2018 — IIT ZR 187/17 —, NJW-RR 2018, 961-963.
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In seiner Entscheidung zur Freien Heilfiirsorge stellte das Bundessozialge-
richt fest, dass Ubergangsrecht, sofern es nicht erkennbar eine Dauerregelung
treffen wolle, das mit ihm neu eingefiihrte Recht in seiner Geltung nicht
iberdauern konne.’¢ Das Bundessozialgericht urteilte im Jahre 1957 zu
Art. 117 Abs. 1 GG, dass es sich sowohl nach Stellung der Vorschrift in den
Ubergangs- und Schlussbestimmungen als auch nach ihrem Inhalt um eine
Ubergangsvorschrift handele.5” In Bezug auf Art. 139 GG klassifizierte das
Bundesverwaltungsgericht im Jahre 1989 hingegen die Norm aufgrund der
Stellung im Abschnitt der Ubergangs- und Schlussbestimmungen und der
Intention des Verfassungsgebers als Ubergangsbestimmung.5® Auch Art. 134
Abs. 3 GG entnahm das Bundesverwaltungsgericht einen Ubergangscharak-
ter wegen seiner Verortung im Abschnitt der Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen.>® Diesen Verortungsansatz legten das Bundesverwaltungsgericht
und das Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz fiir die bei der Deutschen
Bahn AG (Art. 143a GG) und den Postnachfolgeunternehmen (Art. 143b
GQG) beschiftigten Beamten zu Grunde. Sie entschieden auf dieser Basis,
dass den Unternehmen kein Gestaltungsspielraum fiir den Status der Beam-
ten zustehe, was sich aus der Stellung der Vorschrift in den Ubergangs- und
Schlussbestimmungen ergebe.%0

3. Klirung des Begriffs der Ubergangs- und Schlussbestimmungen
a) Literatur

In der Literatur fehlt eine einheitliche und allumfassende Definition fiir
den Begriff der Ubergangs- und Schlussbestimmungen. Kloepfer bezeichnet
die Terminologie zum Ubergangsrecht zu Recht als ,,schillernd*.6! Auch in
anderen staatsrechtlichen Disziplinen wird die uneinheitliche oder ungenaue
Verwendung der Terminologie beklagt.52

56 BSG, Urteil vom 02. Dezember 1992 — 14a/6 RKa 44/91 —, BSGE 71, 285-290,
SozR 3-2500 § 75 Nr. 3, SozR 3-1100 Art 2 Nr. 6, SozR 3-1100 Art 14 Nr. 23, SozR
3-1100 Art 20 Nr. 21, SozR 3-5491 Art 2 § 10 Nr. 1.

57 BSG, Urteil vom 14. Mirz 1957 — 8 RV 359/54 —, BSGE 35, 26, 28.

58 BVerwG, Beschluss vom 21. Juli 1989 — 7 B 184/88 —, NJW 1990, 134, 135.

59 BVerwG, Urteil vom 18. Mai 2000 — 3 C 8/00 —, BVerwGE 111, 188, 194.

60 BVerwG, Urteil vom 22. Juni 2006 — 2 C 26/05 —, BVerwGE 126, 182, 186;
BVerwG, Vorlagebeschluss vom 11. Dezember 2008 — 2 C 121/07 —, BVerwGE 132,
299, 307; OVG Rheinland-Pfalz, Beschluss vom 14. September 2006 — 10 B
10569/06 —, juris, Rn. 10; OVG Rheinland-Pfalz, Beschluss vom 14. September
2006 — 10 B 10611/06 —, NVwZ 2007, 110, 111.

61 Kloepfer, Vorwirkung von Gesetzen, 1974, S. 7.

62 Fiir das Intertemporale Volkerrecht Krause-Ablaf3, Intertemporales Volkerrecht,
1970, S. 17.
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Letzlich iiberzeugen Hanswerner Miillers Ausfiihrungen zum Ubergangs-
recht nur zum Teil. Dies gilt insbesondere fiir seine Kritik am Begriff der
Bestimmung in Gesetzen. So verwendet der Duden die Worter Bestimmung,
Regelung und Vorschrift synonym.®3 In der Rechtsprache werden die Worter
Verwaltungsvorschrift und Verwaltungsbestimmung ebenfalls sinngleich ver-
wendet. Miillers Bezeichnung des Begriffs der Ubergangs- und Schlussbe-
stimmungen als ,,Fehlbeispiel“®4 geht folglich zu weit. Die von ihm vorge-
schlagene Trennung von Ubergangsbestimmungen und Schlussbestimmungen
wiirde sicherlich zu einer groBeren Klarheit und Logik fithren. Insbesondere
miisste sich der Gesetzgeber bereits im Gesetzentwurf Gedanken zu der
Frage machen, ob es sich um Ubergangsrecht oder sonstiges Recht handelt.
Eine Unterscheidung findet jedoch nicht statt. Diese Trennung hédtte dem
Grundgesetz auch nicht geschadet, da sich in dessen Ubergangs- und Schluss-
bestimmungen tatsichlich ein teilweise recht ungeordnetes ,,Sammelsurium*65
befindet.

Dementsprechend sinnvoll ist die von Waldhoff und Badura in unter-
schiedlicher Ausprigung durchgefiihrte Kategorisierung in Ubergangsbestim-
mungen und Schlussbestimmungen. Sie entspricht grundsitzlich der Termi-
nologie des Verfassungsgebers und erfordert die entsprechende gedankliche
Trennung. Dennoch ist die Frage, ob es sich bei einer Vorschrift um eine
Ubergangs- oder um eine Schlussbestimmung handelt, nicht immer eindeutig
zu beantworten. Manchmal ist sogar bei einzelnen Absdtzen von Artikeln
zwischen Ubergangsbestimmungen und Schlussbestimmungen zu differen-
zieren.6 Die Charakterisierung einer Vorschrift als Ubergangsbestimmung
oder Schlussbestimmung bedarf daher einer besonderen Sorgfalt. Die iibrigen
Stimmen aus der Literatur weisen zu Recht auf eine sich aus Ubergangsbe-
stimmungen oder Ubergangsregelungen ergebende Riickwirkungsproblema-
tik hin. Letztlich fithren diese Auffassungen auch nicht zu mehr Klarheit
hinsichtlich des Begriffs der Ubergangs- oder Uberleitungsbestimmung,
-vorschrift oder -regelung bzw. der Schlussbestimmung, -vorschrift oder -re-
gelung. Vielfach werden diese Begriffe in der Literatur synonym verwendet.
Es lasst sich jedoch insoweit kein Komment annehmen.

63 Siehe S. 19.

64 Vgl. Hanswerner Miiller, Handbuch der Gesetzgebungstechnik, 2. Aufl., 1968,
S.61.

65 Der Begriff wurde im Organisationsausschuss des Parlamentarischen Rates
durch den Abgeordneten Dr. Katz verwendet; ParlRat 13/1, S. 685.

66 Beispielsweise Art. 120 GG. Bei Abs. 1 handelt es sich um eine Schlussbestim-
mung, bei Abs. 2 um eine Ubergangsbestimmung.
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b) Rechtsprechung

Auch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes schafft hier
keine Klarheit; sie bestétigt einzig den Befund aus der Literatur in Bezug auf
die uneinheitliche Verwendung der Begrifflichkeiten und artikuliert lediglich
einen knappen Hinweis auf die Funktion und Aufgabe der Ubergangs- und
Schlussbestimmungen des Grundgesetzes. Die vom Bundesverfassungs-
gericht fiir das einfache Recht aufgestellten Anforderungen haben einen
starken Bezug zu den Fragen der Riickwirkung. Zudem statuieren sie fiir das
einfache Recht eine Verpflichtung des Gesetzgebers Hirten durch Uber-
gangsregelungen abzufedern.

Die Rechtsprechung der Obergerichte verwendet den Begriff ebenfalls sy-
nonym und beschrinkt sich — soweit ersichtlich — auf die Begriindung des
Zwecks und der Zielrichtung von Ubergangs- und Schlussbestimmungen
aufgrund ihrer Lokalisation in diesem Abschnitt des Grundgesetzes. Sie lie-
fert somit keinerlei Ansatz fiir die Terminologie, sondern lediglich fiir ihre
Aufgabe als Ubergangsrecht.

Eine Differenzierung zwischen Ubergangsbestimmungen und Schlussbe-
stimmungen findet auch hier nicht statt.

III. Fazit zur Terminologie bei
Ubergangs- und Schlussbestimmungen

Die Pluralitit bei der Verwendung von Begrifflichkeiten fiir Ubergangs-,
Uberleitungs- und Schlussbestimmungen, -regelungen oder -vorschriften
zeigt deren Deutungsoffenheit. Aufgrund der semantischen Ahnlichkeit oder
sogar Identitdt kann dahinstehen, ob es sinnvoller, priziser oder besser ist,
eine Norm als -bestimmung, -vorschrift oder -recht zu bezeichnen.

Auch wenn eine Aufteilung von Ubergangsbestimmungen und Schlussbe-
stimmungen in unterschiedliche Abschnitte zu groBerer Ubersichtlichkeit
fiihren wiirde, erhilt der Begriff der Ubergangs- und Schlussbestimmungen
durch die Tradition in anderen Verfassungen und die Verwendung im Grund-
gesetz als normativer Rechtsbegriff jedoch Legitimitit. Es spricht nichts ge-
gen seine Verwendung. Es handelt sich hierbei um einen tradierten Begriff,
der seit der Weimarer Reichsverfassung in dieser Form Verwendung findet.
Sollte in dieser Untersuchung zwischen Ubergangsbestimmungen und
Schlussbestimmungen zu differenzieren sein, wird differenziert.
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IV. Aufgaben von Ubergangs- und
Schlussbestimmungen

1. Ubergangsbestimmungen

»Recht im Ubergang [...] ist geltungslabiles Recht.“67 Mit diesem Satz
verdeutlicht Kloepfer plastisch das Problem. Recht im Ubergang lisst die
Stabilitit vermissen, welche Recht auBerhalb des Ubergangs besitzt. Es ist
wackelig und droht ohne Regelung ineinander zu stiirzen. Von daher syn-
chronisieren Ubergangsbestimmungen als intertemporales Kollisionsrecht auf
der Zeitachse den Ubergang von einer Rechts- oder Verfassungsordnung in
die andere. Sie verkniipfen ,,Vorgefundenes“8 an die heutige Rechtsordnung.
Sie sind der Schliissel fiir Verinderungen und sorgen fiir einen sanften Uber-
gang und zum Ausschluss von Hirten. Sie regeln den Ubergang von einer
Verfassungsordnung in die niichste®® oder organisieren den Ubergang nach
Verfassungsinderungen.’® Aus der Intertemporalitit folgt, dass die intertem-
porale Norm (im Regelfall) in der Zukunft ihre Wirksamkeit verliert oder
iiberhaupt erst gewinnen wird. Als ,,dienende*7! Normen stehen sie immer in
Bezug zu den anderen Abschnitten des Grundgesetzes, sind von ihm abhén-
gig und ergidnzen oder modifizieren fiir eine gewisse Zeit Normen aus den
Hauptabschnitten der Verfassung. Eine typische Ubergangsbestimmung des
Grundgesetzes ist Art. 117 Abs. 1 GG. Sie hat fiir einige Jahre nach Inkraft-
treten des Grundgesetzes die Einfithrung der Gleichberechtigung von Mann
und Frau hinausgeschoben und somit die alte mit der neuen Rechtsordnung
synchronisiert. Sie hat dabei fiir einen weichen Ubergang gesorgt, da auf-
grund von Art. 3 Abs. 2 GG eine Vielzahl einfachrechtlicher Bestimmungen
durch den Gesetzgeber korrigiert werden mussten, was Zeit benétigte.”? Die
Justiz sollte nicht mit der Korrektur durch die verfassungskonforme Ausle-
gung gleichheitswidriger einfachrechtlicher Bestimmungen belastet werden.”3
Eine Ubergangsbestimmung macht ohne altes und ohne neues Recht schlech-
terdings keinen Sinn.

67 Kloepfer, Vorwirkung von Gesetzen, 1974, S. 117.

68 Hiiberle, Rechtsvergleichung im Kraftfeld des Verfassungsstaates, 1992, S. 631.
69 Zum Beispiel Art. 144 bis 146 GG.

70 Zum Beispiel Art. 125aff. GG.

71 Vgl. zum Begriff Kallerhoff, Die libergangsrechtliche Fortgeltung von Bundes-
recht nach dem Grundgesetz, 2010, S. 146 f.

72 Wollenschliiger, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. I1I, 3. Aufl., 2018,
Art. 117, Rn. 71.

73 So in Bezug auf Art. 125a-125¢ GG Kallerhoff, Die iibergangsrechtliche Fort-
geltung von Bundesrecht nach dem Grundgesetz, 2010, S. 146f.
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Die rechtstechnische Regelung des Ubergangs kann auf verschiedene Art
und Weise erfolgen. Zum einen kann sie — wie im Grundgesetz — durch einen
gesonderten letzten Abschnitt des Stammgesetzes erfolgen. Moglich ist aller-
dings auch der Erlass eines besonderen Einfiilhrungsgesetzes — wie zum
Beispiel beim Biirgerlichen Gesetzbuch, beim Handelsgesetzbuch, der Zivil-
prozessordnung oder beim Gerichtsverfassungsgesetz.74

2. Schlussbestimmungen

Schlussbestimmungen hingegen stellen eine Art hintenangestellten Allge-
meinen Teil dar und treffen Regelungen, die fiir das gesamte Grundgesetz
gelten oder andere Vorschriften ergénzen oder erldutern. Schlussbestimmun-
gen befassen sich gerade nicht mit dem Ubergang von einer Rechts- oder
Verfassungsordnung in die néchste. Sie sind fiir sich betrachtet verstidndlich
oder erldutern andere Vorschriften des Grundgesetzes (zum Beispiel bei
Legaldefinitionen).”> Erst durch sie erschliefit sich der Inhalt anderer Vor-
schriften vollstdndig. Die sogenannten ,,Deutschengrundrechte*76 und insbe-
sondere Art. 16 GG werden erst in Kenntnis des Art. 116 Abs. 1 GG in Génze
verstdndlich. Demnach konnen sie ,,dienende”’7 Normen zu anderen Ab-
schnitten des Grundgesetzes darstellen, miissen es aber nicht.

74 Siehe hierzu Bundesministerium der Justiz, Handbuch der Rechtsformlichkeit,
2008, Rn. 756-760; Hanswerner Miiller, Handbuch der Gesetzgebungstechnik, 1968,
S. 285-287; Hans Schneider, Gesetzgebung, 3. Aufl., 2002, Rn. 314.

75 Beispiel: Typische Schlussbestimmung ist beispielsweise Art. 121 GG. Bei die-
ser Vorschrift, die eine Legaldefinition fiir den Begriff der Mehrheit der Mitglieder
liefert, handelt es sich um eine das gesamte Grundgesetz betreffende Norm. Der Be-
griff hat Bedeutung in Art. 29 Abs. 7 Satz 2 (Anderung des Gebietsbestandes der
Lénder durch Bundesgesetz), Art. 54 Abs. 6 Satz 1 GG (Wahl des Bundesprésiden-
ten), Art. 63 Abs. 2 Satz 1 (Erster Wahlgang bei der Wahl des Bundeskanzlers), Abs. 3
(Zweiter Wahlgang bei der Wahl des Bundeskanzlers), Abs. 4 Sétze 2, 3 GG (Dritter
Wahlgang bei der Wahl des Bundeskanzlers), Art. 67 Abs. 1 Satz 1 GG (Konstruk-
tives Misstrauensvotum), Art. 68 Abs. 1 Satz 2 GG (Vertrauensfrage), Art. 77 Abs. 4
Satze 1, 2 GG (Zuriickweisung eines Einspruchs des Bundesrates), Art. 80a Abs. 3
Satz 2 GG (Aufhebung von Maflnahmen im Spannungsfall), Art. 87 Abs. 3 Satz 2 GG
(Errichtung von bundeseigenen Mittel- und Unterbehdrden) und Art. 115a Abs. 1
Satz 2 GG (Feststellung des Verteidigungsfalles) (zitiert nach Morlok, in: Dreier
(Hrsg.), Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl.,, 2018, Art. 121, Rn. 6).

76 Wittreck, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz — Kommentar, Bd. I1I, 3. Aufl., 2018,
Art. 116, Rn. 108.

77 Vgl. zum Begriff Kallerhoff, Die libergangsrechtliche Fortgeltung von Bundes-
recht nach dem Grundgesetz, 2010, S. 146f.
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V. Typologien fiir Ubergangs- und
Schlussbestimmungen

1. Vorhandene Typologien

Eine umfassende Typologie von Ubergangs- und Schlussbestimmungen
verfassungsrechtlicher Normen existiert bisher nicht.”8 Die im Folgenden
dargestellten Ansétze verfolgen jedoch verschiedene Zielrichtungen der Typi-
sierung und bilden daher eine wertvolle Grundlage fiir die weiteren Uberle-
gungen dieser Untersuchung.

2. Normbhierarchieiibergreifende Typologien
von 6ffentlich-rechtlichen Normen

a) Typologiemodell nach Stern und Tettinger

Stern typisiert verfassungsrechtliche Vorschriften zunichst auf einer ersten
Ebene in ,,organisationsrechtliche* und ,,materiellrechtliche Normen®.7 Dar-
iiber hinaus verfeinert er die Typologie nach den Aufgaben und Zweck der
Vorschriften in zehn Gruppen von verfassungsrechtlichen Normen.80 Darauf
aufbauend hat Tettinger8! fiir das Verwaltungsrecht einen Typisierungsrah-
men entworfen.82

78 So auch Hiberle, Strukturen und Funktionen von Ubergangs- und Schlussbe-
stimmungen als typisches verfassungsstaatliches Regelungsthema und Instrument, in:
Ruch/Hertig/Nef (Hrsg.), Festschrift fiir Martin Lendi, 1998, S.137; Volkmann,
Grundziige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, § 4, S. 84.

79 Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, 2. Aufl., Bd. 1, Miin-
chen 1984, § 4 11 3.

80 Er bildet zehn Gruppen von verfassungsrechtlichen Normen: Kompetenznor-
men, Kreationsnormen, Verfahrensnormen, Revisionsnormen, Normativbestimmun-
gen, Grundrechtsnormen, Gewéhrleistungen, Staatsstruktur- und Staatszielnormen,
Verfassungsauftragsnormen und sonstige materiellrechtliche und organisationsrechtli-
che Normen.

81 Tettinger, Normtypen im deutschen Verwaltungsrecht, Die Verwaltung 1989,
S.291-303.

82 Er unterscheidet fiir das Verwaltungsrecht zwischen Programmierungsnormen,
Foérderungsnormen, Aufgabennormen, Ingerenz- oder Befugnisnormen, Gebots- bzw.
Verbotsnormen, Definitionsnormen, Verfahrensnormen, Organisationsnormen und
Verwaltungskontrollnormen.



V. Typologien 31
b) Typologiemodell nach Sachs

Sachs typisiert ausschlieBlich formelle Verfassungsrechtssidtze nach ihrem
,Gegenstand“33, ihrer ,,Wirkungsweise*84, ihrer ,,Wirksamkeit“85 und ihrer
,,Funktion“86, Dabei erhebt er nicht den Anspruch, sdmtliche Verfassungsnor-
men abschlieend einer Gruppe zuzuweisen, sondern versucht in einem offe-
nen System Gruppen von Normtypen zusammenzufassen, was ausdriicklich
eine abschliefende Behandlung ausschlief3t.87 Dies bewirkt, dass seine Typi-
sierung lediglich beispielhaft sein kann.

Bei der Typisierung nach dem Gegenstand der Verfassungsbestimmung
nennt Sachs zundchst unter den ,,organisationsrechtlichen Verfassungsbestim-
mungen* der Ubergangs- und Schlussbestimmungen Art. 116 Abs. 1 GG mit
der Definition des Staatsvolkes. Art. 123 Abs. 1 GG identifiziert er als
,»,Rechtsgeltungsnorm®. Darunter sicht er auch Art. 144 Abs. 1 GG, Art. 145
Abs. 1, 2 GG, welche das Inkrafttreten des Grundgesetzes regeln; ebenso
Art. 146, der sich zumindest rudimentir mit einer Beendigung der Geltung
des Grundgesetzes durch eine neue Verfassung befasst.8® Unter dem Begriff
der ,bundesstaatlichen Verfassungsnormen® erfasst Sachs Art. 118 GG als
die ,,Existenz der Lander betreffende Verfassungsnorm®. In Art. 127 GG und
Art. 138 GG sieht er ,bundesstaatliche Kompetenznormen* zur Regelung
von ,Mitwirkungskompetenzen“. Auch zu den ,bundesstaatlichen Verfas-
sungsnormen® zdhlt Sachs die bundesstaatlichen Ubergangsregeln der
Art. 124, 125 GG sowie Art. 134, 135 GG. Als Untergruppe der ,, Typisierung
nach der Wirkungsweise® sieht Sachs die ,, Typisierung nach dem Regelungs-
gehalt™ und unterteilt hier in ,,selbstindige und unselbstindige Bestimmun-
gen“. Zu den selbstdndigen Regelungsgehalten, welche zu einer Handlung
verpflichten, z&hlt er die Gesetzgebungsauftrage der Art. 118 Satz 2, Art. 131,
Art. 134 Abs. 4, Art. 135 Abs. 5, 6 Satz 2 und Art. 140 GG i. V.m. Art. 138
WRV. Normen mit unselbstindigen Regelungsgehalten, deren Wirkung sich
erst durch die Interaktion mit anderen Normen ergibt, seien die Ausnahme-

83 Sachs, Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, 1, 3—11. Die Typi-
sierung erfolgt in organisationsrechtliche Verfassungsbestimmungen und materiell-
rechtliche Verfassungsbestimmungen mit jeweils weiteren Untertypisierungen.

84 Sachs, Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, 1, 12-20. Die wei-
tere Typisierung erfolgt nach Wirkungsintensitit, Regelungsgehalt mit jeweils weite-
ren Untertypisierungen.

85 Sachs, Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, 1, 20-23. Die
Typisierung erfolgt nach Wirksamkeit und Aktualitdt.

86 Sachs, Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, 1, 23-26. Die
Typisierung erfolgt nach Verfassungsbestimmungen mit Ordnungsfunktion, mit Stabi-
lisierungsfunktion, mit Individualschutzfunktion und mit Sinngebungsfunktion.

87 Sachs, Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, 1, 2.

88 Niheres hierzu ab S. 122.
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vorschriften der Art. 117 Abs. 1 und 2, Art. 131 Satz 3, Art. 135 Abs. 4 und
6, Art. 136 Abs. 2 Satz 2, Art. 139, Art. 141 und Art. 143 GG. Zu den unselb-
stindigen Regelungen zdhlt er auch die klarstellende Bestimmung des
Art. 142 GG sowie die ,,Legaldefinition” des Art. 121 GG. Eine weitere Ty-
pisierungsdimension fiir Sachs ist die ,, Typisierung nach der Wirksamkeit der
Verfassungsbestimmungen und ihrer Rechtsfolgen®. Dabei typisiert er nach
der ,,Aktualitit der Rechtsfolge* und nennt die durch Zeitablauf nicht mehr
aktuelle Vorschrift des Art. 117 Abs. 1 GG und die nur fiir einen einzigen
Anwendungsfall geschaffenen Art. 136 Abs. 1, Art. 137 Abs. 2, Art. 144
Abs. 1, Art. 145 GG. AuBerdem zéhlt er dazu die ,,rechtsgestaltenden Nor-
men® der Art. 122 ff., Art. 133, Art. 134 Abs. 1, Art. 135 GG, ebenso die
Félle der ,auflosenden Bedingung“ (Art. 119, Art. 131 Satz 3, Art. 132
Abs. 1, Art. 136 Abs. 2 Satz 1, Art. 137 Abs. 3 GG).%°

¢) Typologiemodell nach Hdberle

Héberle hat eine ,,vergleichende Typologie® von Verfassungstexten aufge-
stellt. Dabei unterscheidet er insbesondere zwischen einem ,,Erméchtigungs-
und Grenzzichungsmodell“, welches ,,Kreationsnormen®, die fiir die Schaf-
fung staatlicher Einrichtungen veranwortlich sind, und ,,Kompetenznormen®,
welche die Aufgaben von Organen abgrenzen sowie Verfahren regulieren.?0
Bei Verfassungen nach dem ,,Grundwerte-Modell“ komme hingegen eher
neben Regelungen und Grenzen ,,Inhaltliches, Werthaftes, Grundsatzliches*
zum Ausdruck.9!

d) Typologiemodell nach Volkmann

Volkmann besitzt einen weniger rigiden Ansatz und unterscheidet in
»Skalierungen®.92 Er sieht die Verfassungsnormen als ein ,,Ensemble aus
ideellen und duBeren, grundlegenden und untergeordneten sowie beweglichen
und festen Elementen®.?3 Er schlieBt dabei eine trennscharfe Eingruppierung

89 Sachs, Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, 1-26.

90 Hiiberle, Artenreichtum und Vielschichtigkeit von Verfassungstexten, eine ver-
gleichende Typologie, in: Haller/Kolz/Miiller/Thiirer (Hrsg.), Festschrift fiir Ulrich
Hifelin zum 65. Geburtstag, 1989, S. 231.

91 Hiiberle, Artenreichtum und Vielschichtigkeit von Verfassungstexten, eine ver-
gleichende Typologie, in: Haller/Kolz/Miiller/Thiirer (Hrsg.), Festschrift fiir Ulrich
Hifelin zum 65. Geburtstag, 1989, S. 232.

92 Volkmann, Grundziige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland,
2013, § 4, S. 85.

93 Volkmann, Grundziige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland,
2013, § 4, S. 127.
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sdmtlicher Verfassungsnormen aufgrund der héufig vorhandenen Mehrdi-
mensionalitit aus und zieht einen weicheren Ansatz vor.

e) Auseinandersetzung mit den verschiedenen
normhierarchieiibergreifenden Typologien von
offentlich-rechtlichen Normen

Den meisten Ansitzen ist gemeinsam, dass sie sich generell auf verfas-
sungsrechtliche oder allgemein offentlich-rechtliche Normen beziehen und
daher nicht auf die spezifischen Fragestellungen bei Ubergangs- und Schluss-
bestimmungen eingehen. Sie kdnnen deshalb eine Grundlage fiir eine Typo-
logie dieser Bestimmungen bieten, nutzen jedoch nicht in voller Tiefe deren
spezifisches Typisierungspotenzial aus. Hilfreiche Ansétze bietet dabei die
Typologie von Sachs. Dies gilt insbesondere fiir seine Typisierung nach
,»Wirkungsweise®, ,,Wirksamkeit” und ,,Aktualitdt.94 Wéhrend die Typisie-
rung nach ,,Wirkungsweise Bedeutung sowohl fiir Ubergangsbestimmungen
als auch fiir Schlussbestimmungen hat, ist die Typisierung nach ,,Wirksam-
keit* und ,,Aktualitit* aufgrund des durch den Ubergang der Norm innewoh-
nenden Zeitmoments lediglich fiir die Typisierung von Ubergangsbestim-
mungen von Bedeutung. Volkmanns weniger rigider Ansatz erkennt zwar das
Problem der Mehrdimensionalitdt von Verfassungsnormen, muss aber oftmals
gerade deswegen im vagen verbleiben, wobei es sich um ein grundlegend
anderes Konzept handelt, das auch nicht den Anspruch einer Typologie fiir
sich in Anspruch nehmen will. Sein Ziel scheint vielmehr eine Beschreibung
unterschiedlicher Formen von Verfassungsnormen zu sein.

3. Ubergreifende Typologien von Ubergangs- und
Schlussbestimmungen im Allgemeinen

Hiberle sieht in Ubergangs- und Schlussbestimmungen ein ,typisches
verfassungsstaatliches Gestaltungselement™ und das Pendant zu den Prdam-
beln.% Er wihlt einen eigenen Ansatz fiir die Typisierung von Ubergangs-
und Schlussbestimmungen. Dabei betont er die hdufige Verwendung des
,.Zeitfaktors” in Ubergangs- und Schlussbestimmungen, insbesondere in Be-
zug auf ,,Zukunftsorientierung® und ,,Vergangenheitsbewaltigung®. Dariiber
hinaus verweist er beispielhaft auf ,,Rezeptionsklauseln®, , Bestandsgaran-

94 Zum Typologiemodell von Sachs siehe ab S. 31.

95 Hdiberle, Verfassungslehre als Kulturwissenschaft, 1998, S. 1048 und 1060; Hd-
berle, Strukturen und Funktionen von Ubergangs- und Schlussbestimmungen als typi-
sches verfassungsstaatliches Regelungsthema und Instrument, in: Ruch/Hertig/Nef
(Hrsg.), Festschrift fiir Martin Lendi, 1998, S. 138.
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tien®, ,,Ausnahmeklauseln® und ,,Suspensionen. Ferner nennt er ,,Legaldefi-
nitionen und ,,Normen, die der Verfassungsverwirklichung* dienen.% Letzt-
lich betont dieser Ansatz auch die inhaltliche Komponente der Vorschriften.
Aschke unterscheidet in verschiedene ,, Techniken der Ubergangsregelung®,
welche ausdriicklich keinen Anspruch auf Vollstdndigkeit erheben. Hierzu
zdhlt er die ,,Uberleitung von Altrechten®, die ,,Weitergeltung alten Rechts®,
die ,,Anordung des Auflebens oder der Heilung von Tatbestdnden, die nach
altem Recht unvollkommen, unwirksam oder in ihren Rechtswirkungen be-
schrinkt waren, die aber die Voraussetzungen der Rechtswirksamkeit nach
neuem Recht begrifflich erfiillen”, ,,Anordnung des ersatzlosen oder ganz
oder teilweise zu entschiddigenden Erloschens von Tatbestinden alten
Rechts”, ,,Options- oder Giinstigkeitsklauseln®, Stichtagsregelungen, die
»(Rick)ankniipfung an ein zeitlich bestimmtes Ereignis“, ,,Bedingungen,
Befristungen, Auflagen und Ahnliches.%’ Einen die Ubergangs- und Schluss-
vorschriften des Grundgesetzes ausdriicklich nicht umfassenden Ansatz bietet
Heiderich. Er unterscheidet in ,,den Ankniipfungsbereich dndernde® und ,,nur
verdeutlichende®, in ,,selbstdndige™ und ,,unselbsténdige™ sowie in ,,voriiber-
gehende* und ,,dauerhafte Ubergangsbestimmungen.?8

Siamtliche hier dargestellten Ansitze fiir Typologien von Ubergangs- und
Schlussbestimmungen im Allgemeinen miissen zwangslaufig an der Ober-
fliche bleiben, da sie sich auf eine Vielzahl von mdglichen Ubergangs-
und Schlussbestimmungen beziehen. Insbesondere das Typologiemodell
nach Aschke bietet hier bereits eine vergleichsweise tiefgehende Alterna-
tive, um einzelne typische Ubergangs- und Schlussbestimmungen zu klas-
sifizieren. Aufgrund ihrer Offenheit fiir verschiedenste Gesetzgebungsakte
konnen sidmtliche Modelle in der Folge keinen Anspruch auf Vollstindig-
keit haben.

4. Typologien fiir Ubergangs- und Schlussbestimmungen
des Grundgesetzes

Der Typologie der Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundgeset-
zes hat sich — soweit ersichtlich — ausdriicklich bisher nur Waldhoff ange-

96 Hiiberle, Verfassungslehre als Kulturwissenschaft, 1998, S.1049; Hiberle,
Strukturen und Funktionen von Ubergangs- und Schlussbestimmungen als typisches
verfassungsstaatliches Regelungsthema und Instrument, in: Ruch/Hertig/Nef (Hrsg.),
Festschrift fiir Martin Lendi, 1998, S. 138.

97 Aschke, Ubergangsregelungen als verfassungsrechtliches Problem, 1987, S. 25—
37.

98 Heiderich, Ubergangsvorschriften in der neueren Gesetzgebungspraxis, 1967,
S 5.
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nommen.” Er gliedert hierbei in ,Intertemporales Verfassungsrecht®, also
den Ubergangsbestimmungen, und ,,Echte Schlussbestimmungen®, um die
Normen dann nach ihrem Inhalt zu ordnen. Diese Typologie zeichnet sich
durch die inhaltlich-deskriptive Beschreibung der Norminhalte aus und er-
moglicht eine schnelle und iibersichtliche inhaltliche Kategorisierung. Jedoch
erlaubt dieser Ansatz keine Riickschliisse auf Wirkungsweise und Wirkungs-
intensitédt, Regelungsgehalt und Wirksamkeit der Normen.

Badura typisiert nicht ausdriicklich. Er differenziert in ,,Ubergangsregelun-
gen®, in ,besondere Schlussbestimmungen® und nach der Vorschrift des
,Art. 146 a.F. und Art. 146 n.F. GG*.100 Das Bediirfnis fiir Ubergangsrege-
lungen!0! sicht Badura in der Kollision des neuen Rechts, der durch das neue
Recht erschaffenen Institutionen sowie der daraus folgenden Kompetenzen
mit dem alten Recht. Die Besonderen Schlussbestimmungen!0? hingegen
umfassen offenbar die iibrigen Vorschriften. Diese Einordnung, welche of-
fenbar auch nicht den Anspruch einer vollstdndigen Typologie hat, verbleibt
somit an der Oberfldche.

5. Typologien fiir Ubergangs- und
Schlussbestimmungen der Léinder

a) Typologie nach Kéhler

Eine sehr ausfiihrliche Analyse der Ubergangs- und Schlussbestimmungen
der Verfassungen der deutschen Lander nimmt Kohler vor und hat damit ei-
nen bemerkenswerten Beitrag zur Typologie von Ubergangs- und Schlussbe-
stimmungen geleistet.103 Er unterscheidet dabei zwischen ,,Regelungszielen‘“104

99 Waldhoff, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Bd.23, Vorbemerkungen zu XI. Ubergangs- und Schlussbestimmungen,
204. Aktualisierung (Stand Juni 2020), Rn. 16 ff. Dabei wurden die meisten Artikel
der Ubergangs- und Schlussbestimmungen typisiert.

100 Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, S. 1079 f.

101 Hierzu zéhlt er Art. 117, 118, 122, 123ff., 125a-125¢, 128, 129, 130, 133 ff,,
143a, 143b, 143c GG.

102 Hierzu zdhlt er Art. 116, 120, 120a, 121, 131, 132, 135a Abs. 2, 136, 137, 138,
139, 140, 141, 142, 143, 144, 145 GG.

103 Kéhler, Ubergangs- und Schlussbestimmungen in den Verfassungen der deut-
schen Bundeslénder: ein Beitrag zur Typologie von Verfassungsnormen, in: Héberle
(Hrsg.), J6R 2009, S. 359-405.

104 Er unterscheidet in Unmittelbare Steuerung des Ubergangs, Mittelbare Steue-
rung des Ubergangs, Forderung des Ubergangs und Regelungsziele ohne Ubergangs-
bezug.
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und ,,Regelungselementen®.195 Die Regelungsziele befassen sich hierbei mit
dem Prozess des Ubergangs oder haben keinen Ubergangsbezug. Die Rege-
lungselemente orientieren sich dabei an der Typologie von Sachs.106

b) Typologie nach Lindner

Lindner hat fiir die Schluss- und Ubergangsbestimmungen der Verfassung
des Freistaates Bayern eine kurze Typologie entwickelt.!07 Dabei differen-
ziert er in ,,echte Ubergangsbestimmungen*,108 | Schlussvorschriften, die ei-
nen Sachverhalt regeln, der von begrenzter zeitlicher Dauer ist und/oder sich
aus der unmittelbaren geschichtlichen Situation ergibt, in der die Verfassung
entstanden ist“, ,kompetenzbestitigende Schlussvorschriften,109 _{iberlei-
tende Schlussbestimmungen®,'10  aufhebende Schlussbestimmungen®,!!!
,,Vorschriften, die eigentlich anderen Regelungsteilen der Verfassung angeho-
ren mussten®,!12 | Schlussvorschriften im Sinne eines Schlusswortes®.113

Die Verwendung der Terminologie ist hier nicht immer trennscharf. So
erklart sich der Unterschied nicht, warum es sich bei Art. 180 BV um eine
echte Ubergangsbestimmung handeln soll und bei Art. 178 BV um eine
Schlussvorschrift, die einen Sachverhalt regelt, der von begrenzter zeitlicher
Dauer ist. Gerade die begrenzte zeitliche Dauer ist doch ein Merkmal der
Ubergangsbestimmungen.

Bisher unbekannt ist die Kategorie der ,,Vorschriften, die eigentlich ande-
ren Regelungsteilen der Verfassung angehoéren® miissten. So erschlieB3t sich
nicht, warum Art. 179 BV besser im 4. Hauptteil aufgehoben sein sollte, da
sich die Vorschrift ausdriicklich auf Normen aus dem 1. und dem 4. Haupt-
teil bezieht. Auch die Vorschrift des Art. 185 BV hat in den Schluss- und
Ubergangsvorschriften ihren passenden Ort, da es sich um eine Vorschrift
handelt, die einen Sachverhalt regelt, der sich aus der unmittelbaren ge-
schichtlichen Situation, ndmlich der Situation der bayerischen Regierungsbe-

105 Er unterscheidet in Zeit, Intensitdt der Regelung, Gehalt der Regelung (mit
Unterscheidungen in Selbstindiger Regelungsgehalt, Unselbstindiger Regelungsge-
halt und Interner Regelungsgehalt).

106 Sachs, Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, S. 1-26.

107 Lindner, in: Lindneg_/M('istl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl.,
2017, Vorb. Schluss- und Ubergangsbestimmungen, Rn. 1.

108 Art. 180 BV.

109 Art. 181 BV.

110 Art. 182, 186 Abs. 2, 3 BV,
11 Art. 186 Abs. 1 BV.

112 Art. 179, 185, 187 BV.

113 Art. 188 BV.
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zirke im Nationalsozialismus, ergibt, in der die Verfassung entstanden ist.
Auch lésst sich nicht erkldren, wann Lindner einen Normentypus als ,,Be-
stimmung* und wann als ,,Vorschrift* bezeichnet. Uberzeugend hingegen ist
die Unterteilung in ,kompetenzbestitigende®, ,,iiberleitende” und ,,authe-
bende Schlussbestimmungen®, da hierdurch der unterschiedliche Charakter
von Schlussbestimmungen deutlich wird.!14

6. Weitere typologische Beschreibungen von Ubergangs-
und Schlussbestimmungen der Linder

Kunzmann gliedert die Ubergangs- und Schlussbestimmungen in der Ver-
fassung des Freistaates Sachsen entsprechend der Abschnittsiiberschrift in
Ubergangsbestimmungen und Schlussbestimmungen.15

7. Eigene Typologie

Die oben dargestellten Typologien wurden entweder nicht spezifisch fiir
Ubergangs- und Schlussbestimmungen an sich oder — mit Einschrinkung in
Bezug auf Waldhoff — nicht fiir die Ubergangs- und Schlussbestimmungen
des Grundgesetzes entwickelt.!1® Der in dieser Untersuchung entfaltete An-
satz hingegen bezieht sich konkret und ausschlieBlich auf die Normen der
Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundgesetzes. Auch wenn viel-
leicht allgemeine Typisierungen Offentlich-rechtlicher oder verfassungs-
rechtlicher Normen nicht den Anspruch haben (konnen), eine Typisierung
abschlieBend und vollumfénglich durchzufiihren,!!” versucht diese Untersu-
chung fiir die Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundgesetzes
aufgrund der Abgrenzbarkeit und Uberschaubarkeit des Abschnitts gerade
dies.

Die hier entwickelte Typologie versucht sdmtliche Dimensionen der Typi-
sierbarkeit abzudecken. Hier ist zwischen Inhalt und Zeit zu unterscheiden.

114 Lindner, in: Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl.,
2017, Vorb. Schluss- und Ubergangsbestimmungen, Rn. 1.

115 Kunzmann, in: Baumann-Hasske/Kunzmann, Die Verfassung des Freistaates
Sachsen — Kommentar, 3. Aufl., 2011, Vorbemerkung vor Art. 113, Rn. 3.

116 Waldhoff, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grund-
gesetz, Bd. 23, Vorbemerkungen zu XI. Ubergangs- und Schlussbestimmungen, 204.
Aktualisierung (Stand Juni 2020), Rn. 16 {f.

117 Sachs, Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, S. 1, 3.
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a) Inhaltliche Typisierung

aa) Unterscheidung zwischen Ubergangsbestimmungen
und Schlussbestimmungen (Erste Ebene)

Die oben vorgenommene terminologische Unterscheidung bildet auch die
Grundlage fiir die Erste Ebene der Typisierung. Es ist zwischen Ubergangs-
bestimmungen und Schlussbestimmungen zu unterscheiden. Dabei synchroni-
sieren Ubergangsbestimmungen den Ubergang von einer Rechts- oder Ver-
fassungsordnung in die néchste, wihrend Schlussbestimmungen sich gerade
nicht mit dem Ubergang beschiftigen, sondern Regelungen treffen, die dau-
erhaft fiir die gesamte Verfassung gelten. Sie haben kein Zeitmoment.

bb) Unterscheidung nach staatsrechtlichen Teilgebieten (Zweite Ebene)

Die deutsche Verfassungsrechtsdogmatik geht vom Bestehen zweier staats-
rechtlicher Teilgebiete aus: den Grundrechten und dem Staatsorganisations-
recht. Wahrend fiir weite Teile des Grundgesetzes eine Zuordnung recht
einfach moglich ist,!18 stellt sich dies fiir die Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen als schwieriger dar, da sie sowohl den Grundrechten als auch dem
Staatsorganisationsrecht zugeordnet werden koénnen. Jedoch sind Normen
mit Grundrechtsbezug und staatsorganisationsrechtliche Normen stark mitei-
nander vermischt. So befinden sich Beschrankungen von Grundrechten bzw.
grundrechtsgleichen Rechten in Art. 117 Abs. 1 und 2, 132, 137 Abs. 1, 139
und 143 Abs. 3 GG. Aufgrund ihres grundrechtlichen Regelungsbezuges sind
diese Vorschriften dem staatsrechtlichen Teilgebiet der Grundrechte zuzuord-
nen, auch wenn sie sich nicht — wie sonst iiblich — im 6rtlichen Regelungs-
kontext des entsprechenden Rechts im I. Abschnitt des Grundgesetzes befin-
den. Die iibrigen Normen der Ubergangs- und Schlussbestimmungen sind
folglich dem Staatsorganisationsrecht zuzuordnen.

cc) Unterscheidung nach Regelungskategorien (Dritte Ebene)

Unabhingig von einer Unterscheidung in Ubergangsbestimmungen und
Schlussbestimmungen bedarf es zur Ermdglichung eines inhaltlichen Ver-
standnisses dieses Abschnitts des Grundgesetzes einer Typisierung nach Re-
gelungskategorien. Waldhoff typisiert die einzelnen Vorschriften der Uber-

118 Die Grundrechte befinden sich im I. Abschnitt des Grundgesetzes (Art. 1 bis 19
GQ). Grundrechtsgleiche Rechte stehen in Art. 20 Abs. 4, 33, 38, 101, 103 und 104
GG.
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gangs- und Schlussbestimmungen inhaltlich nach Regelungskategorien.!!®
Dies geschieht nicht vollstdndig!20 und nicht immer ausreichend spezifisch.!2!

Die Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundgesetzes lassen sich
in der dritten Ebene in 12 Regelungskategorien gliedern. Dabei konnen Re-
gelungskategorien durchaus Regelungsmaterien aus Ubergangs- und aus
Schlussbestimmungen enthalten. Entgegen der Typologie von Waldhoff ist es
jedoch nicht zwingend, Regelungskategorien fiir Ubergangsbestimmungen
und Regelungskategorien fiir Schlussbestimmungen zu bilden.

(1) Legaldefinitionen

Die Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundgesetzes beinhalten
zwei Legaldefinitionen. Zum einen wird in Art. 116 Abs. 1 GG die Deutschen-
eigenschaft im Sinne des Grundgesetzes definiert, zum anderen definiert
Art. 121 GG den Begriff der Mehrheit der Mitglieder des Bundestages und
der Bundesversammlung.

(2) Grundrechtsbeschrinkungen

Spezifische Beschrinkungen von Grundrechten und grundrechtsgleichen
Rechten sind in einer Reihe von Ubergangs- und Schlussbestimmungen ent-
halten. Mit Art. 117 Abs. 1 GG wurde die vollstindige Gleichberechtigung
von Mann und Frau nach Art. 3 Abs. 2 GG bis zum 31. Mérz 1953 aufge-
schoben. Art. 117 Abs. 2 GG hat vorkonstitutionelles Recht, welches die
Freiziigigkeit aufgrund der bei Inkrafttreten des Grundgesetzes herrschenden
Raumnot eingeschrinkt hat, weitergelten lassen.!22 Art. 132 GG erlaubt fiir
einen l6tdgigen Zeitraum im Jahre 1950 die Entfernung ungeeigneter, zwi-
schen Kriegsende und vor Griindung der Bundesrepublik eingestellter Beam-
ter und Richter aus dem Dienst.!23 Nach Art. 137 Abs. 1 GG kann die Whl-

119 Waldhoff, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Bd. 23, Vorbemerkungen zu XI. Ubergangs- und Schlussbestimmungen, 204.
Aktualisierung (Stand Juni 2020), Rn. 16-30.

120 Art. 117, 137, 140, 141, 142 GG sind weder dem intertemporalen Verfassungs-
recht, noch den echten Schlussbestimmungen zugewiesen.

121 Sonstigen Ubergangsregelungen® (Rn.25) sind die Art. 122, 125a, 125b,
125¢, 128, 129, 130, 136, 143, 143a, 143b, 143c und 143d. Dabei handelt es sich um
eine Ansammlung hdchst unterschiedlicher Regelungsmaterien.

122 Es handelt sich hierbei um eine Zwittervorschrift, da sie sowohl Grundrechts-
beschrénkungen enthélt, als auch eine Folge der NS-Herrschaft darstellt.

123 Brosius-Gersdorf, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl.,
2018, Art. 132, Rn. 9; Maunz/Badura, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar,
74. Lieferung (Stand Mai 2015), Bd. VII, Art. 132, Rn. 1ff.
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barkeit von Beschiftigten im oOffentlichen Dienst eingeschriankt werden.
Art. 139 GG ordnet die Weitergeltung von Entnazifizierungsvorschriften an,
auch wenn sie mit entgegenstehenden Vorschriften des Grundgesetzes nicht
vereinbar sind. Uber Art. 143 Abs. 3 GG wird der Restitutionsausschluss des
Art. 41 EV verfassungsrechtlich abgesichert, welcher die Riickiibertragung
besatzungsrechtlicher Enteignungen im Beitrittsgebiet teilweise oder ganz
ausschlief3t.

(3) Regelungen zum Inkrafttreten des Grundgesetzes

Die Regelungen zum Inkrafttreten des Grundgesetzes umfassen Vorschrif-
ten mit einem sehr begrenzten zeitlichen Anwendungszeitraum. Sie haben
mit der Inkraftsetzung des Grundgesetzes zu tun, verloren mit der Aktivie-
rung der Bundesrepublik Deutschland und ihrer Verfassungsorgane ihren
Anwendungsbereich und kénnen diesen auch nicht wiedergewinnen.

So befasst sich Art. 122 GG mit der Gesetzgebung bis zum Zusammentritt
des Bundestages. In Art. 122 Abs. 1 GG wird zunichst die alleinige Zustin-
digkeit der im Grundgesetz geschaffenen gesetzgebenden Gewalten festge-
legt.124 Diese Zustindigkeit wird sodann bis zum ersten Zusammentritt des
Deutschen Bundestages hinausgeschoben. Durch Abs. 2 werden die durch
Abs. 1 nicht mehr notwendigen Gesetzgebungskorperschaften aufgeldst.
Hiervon umfasst waren lediglich kérperschaftlich strukturierte Organe wie
der Léanderrat des amerikanischen Besatzungsgebietes und der Wirtschaftsrat
des Vereinigten Wirtschaftsgebietes.!2> Durch Art. 130 GG hat die Bundesre-
gierung einen handlungsfdhigen Verwaltungsunterbau aus bereits existieren-
den Behorden erhalten und wurde somit {iberhaupt erst kurzfristig handlungs-
fahig, da sie Zugriff auf die Dienststellen des Vereinigten Wirtschaftsgebietes
hatte.126 Die Vorschrift war fiir den Aufbau der Bundesverwaltung nach dem
Krieg von groBer Wichtigkeit.!27 Art. 136 GG regelt den erstmaligen Zusam-
mentritt des Bundestages sowie die Ausiibung der Befugnisse des Bundespra-
sidenten bis zu dessen Wahl. Art. 137 Abs.2 GG iibertrdgt die Gesetz-

124 Wittrek, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. I1I, 3. Aufl., 2018, Art. 122,
Rn. 8f.; Giegerich, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 66. Lieferung (Stand
August 2012), Bd. VIL, Art. 122, Rn. 18f.

125 Wittrek, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. I1I, 3. Aufl., 2018, Art. 122,
Rn. 6.

126 Hermes, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. 111, 3. Aufl., 2018, Art. 130,
Rn. 4; Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 80. Lieferung (Stand
Juni 2017), Bd. VII, Art. 130, Rn. 3; Jarass, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl.,
2018, Art. 130, Rn. 3.

127 Kottgen, Der EinfluBl des Bundes auf die deutsche Verwaltung und die Organi-
sation der bundeseigenen Verwaltung, J6R 1954, S. 119.
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gebungskompetenz fiir ein Wahlgesetz zur Wahl des ersten Bundestages auf
den Parlamentarischen Rat, wéhrend durch Abs. 3 bis zur Errichtung des
Bundesverfassungsgerichts die Kompetenz fiir Wahlpriifungsbeschwerden
nach Art. 41 Abs. 2 GG dem Deutschen Obergericht fiir das Vereinigte Wirt-
schaftsgebiet in K6ln!28 {ibertragen wird. In Art. 144 Abs. 1 GG wird mit dem
Zwei-Drittel-Quorum der Lénder, in denen es zundchst gelten soll, und wel-
ches fiir die Annahme des Grundgesetzes erforderlich war, die dritte von vier
Phasen fiir das Inkrafttreten des Grundgesetzes benannt.'2® Mit den Regelun-
gen zur Feststellung der Annahme, Ausfertigung, Verkiindung und Veréffent-
lichung sowie der Festlegung des Zeitpunkts des Inkrafttretens normiert
Art. 145 GG die letzte Stufe fiir das Inkrafttreten des Grundgesetzes.

(4) Regelungen zur Rechtsiiberleitung

Eine umfangreiche Regelungskategorie befasst sich mit Fragen der Rechts-
tiberleitung zu verschiedenen Zeitpunkten in der Geschichte der Bundesrepu-
blik. Art. 123 GG ordnet das Fortgelten von vorkonstitutionellem Recht so-
wie von bestehenden Staatsvertrigen des Reichs an. In Art. 124 wird das
nach Art. 123 fortgeltende vorkonstitutionelle Recht dem Bundesrecht zuge-
ordnet, soweit es Gegenstinde der ausschlieBlichen Gesetzgebung des Bun-
des betrifft. Dabei beinhaltet der Artikel die Dimension der ,,Rechtskontinui-
tdt” und die Dimension der ,,Vertragskontinuitdt“.13 Art. 125 GG hingegen
ordnet Recht aus Gegenstinden der konkurrierenden Gesetzgebung dem
Bundesrecht zu, soweit es in mindestens einer Besatzungszone einheitlich
gilt oder es sich um Recht handelt, durch das nach dem 8. Mai 1945 friiheres
Reichsrecht abgedndert worden ist. Art. 123 bis 125 GG bilden zusammen
eine Regelungseinheit, sind ,,Normreserve® und haben eine ,Briicken-
funktion®.131 Durch Art. 126 GG erhédlt das Bundesverfassungsgericht die

128 Das Gericht wurde durch Proklamation Nr. 8 der Amerikanischen Militdrregie-
rung sowie Verordnung Nr. 127 der Britischen Militdrregierung am 9. Februar 1948
geschaffen und war fiir Revisionsverfahren und Streitigkeiten zwischen Léndern des
Vereinigten Wirtschaftsgebietes bzw. zwischen der Verwaltung des Vereinigten Wirt-
schaftsgebietes und Liandern zustdndig, wenn das Recht des Vereinigten Wirschafts-
gebietes betroffen war. Das Gericht wurde durch die Verordnung iiber die Auflosung
des Deutschen Obergerichts fiir das Vereinigte Wirtschaftsgebiet und der Generalan-
waltschaft bei diesem Gericht vom 27. Dezember 1951 (BGBI. I S. 1009) aufgelost.

129 Dreier; in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. 111, 3. Aufl., 2018, Art. 144,
Rn. 18; Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 80. Lieferung (Stand Juni
2017), Bd. VII, Art. 144 Abs. 1, Rn. 12 ff.

130 Hense, in Bonner Kommentar, Art. 123, 176. Aktualisierung (Stand Dezem-
ber 2015), Rn. 26.

131 Hense, in Bonner Kommentar, Art. 123, 176. Aktualisierung (Stand Dezem-
ber 2015), Rn. 73.
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Jurisdiktion bei Meinungsverschiedenheiten iiber das Fortgelten von Recht
als Bundesrecht. Durch Art. 127 GG wurde es der Bundesregierung ermog-
licht, Recht des Vereinigten Wirtschaftsgebietes (amerikanische und britische
Zone), soweit es nach Art. 124 oder 125 GG fortgilt, auch in den Léndern
Baden, Rheinland-Pfalz und Wiirttemberg-Hohenzollern (franzésische Zone)
sowie in GroB-Berlin in Kraft zu setzen und so eine Rechtsvereinheitlichung
zu erlangen. Art. 128 ordnet das Fortbestehen von Weisungsrechten im Sinne
von Art. 84 Abs.5 GG bei nach Art. 123ff. GG fortgeltendem Recht an.
Art. 129 GG befasst sich mit als Bundesrecht fortgeltenden Rechtsvorschrif-
ten, welche eine Erméchtigung zum Erlass weiterer Rechtsnormen enthalten.
Mit Art. 133 wurden Rechte und Pflichten des Vereinigten Wirtschaftsgebie-
tes auf den Bund iibergeleitet.

Bis zur Wiedervereinigung bildeten Art. 123 bis 129 GG die Regelungska-
tegorie Rechtsiiberleitung. Im Rahmen der Wiedervereinigung wurde die
Regelungskategorie mit dem in der Geschichte des Grundgesetzes mit ver-
schiedenen Vorschriften besetzten Art. 143 GG ergénzt. Zweck der Abs. 1
und 2 war die Flankierung der schrittweisen Angleichung des Rechts der
neuen Lénder an das der alten.132 Art. 143 Abs. 3 GG legalisiert die zwischen
den Jahren 1945 und 1949 in der sowjetisch besetzten Zone durchgefiihrten
Enteignungen dauerhaft. Die Vorschrift hat keine zeitliche Geltungsbeschrén-
kung.

(5) Regelungen zu den Folgen der NS-Herrschaft
(einschlieflich der Kriegsfolgen)

Eine weiterere bedeutsame Regelungskategorie befasst sich mit den Fol-
gen der NS-Herrschaft einschlieBlich der Kriegsfolgen. Eine Differenzierung
zwischen beiden Bereichen erscheint untunlich, da sich die Kriegsfolgen als
Folgen der NS-Herrschaft darstellen und eine Unterscheidung hiufig trenn-
scharf nicht mdéglich ist.

Mit Art. 116 Abs. 2 GG sollen Opfer willkiirlicher Ausbiirgerungen im
NS-Regime rehabilitiert werden.!33 Die Weitergeltung der vorkonstitutionel-
len Gesetze zur Einschrinkung der Raumnot wird in Art. 117 Abs. 2 GG

132 Wieland, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. I11, 3. Aufl., 2018, Art. 143,
Rn. 15; K.-A. Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz — Kommentar,
Bd. 3, 7. Aufl., 2018, Art. 143, Rn. 2.

133 Wittreck, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. 11, 3. Aufl., 2018, Art. 116,
Rn. 1, 14; Giegerich, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 61. Lieferung
(Stand Januar 2011), Bd. VII, Art. 116, Rn. 91; Jarass, in: Jarass/Pieroth, Grundge-
setz, 15. Aufl., 2018, Art. 116, Rn. 11.
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angeordnet.!3* Zur Organisation der immensen Zahl von 12 Millionen
Fliichtlingen nach Zusammenbruch des Dritten Reiches wird die Bundesre-
gierung in Art. 119 GG bis zu einer bundesgesetzlichen Regelung mit Zu-
stimmung des Bundesrates ermichtigt, Verordnungen mit Gesetzeskraft zu
erlassen.!35 Art. 120 GG hingegen regelt die bundesstaatliche Lastenvertei-
lung und ordnet die Finanzierungsverantwortung und Ertragshoheit hierfiir
zu. Art. 120a GG beinhaltet Regelungen zur Organisation der Lastenaus-
gleichsverwaltung. Art. 131 GG befasst sich mit den durch die Wirren des
Kriegsendes aus dem offentlichen Dienst ausgeschiedenen Personen, welche
bis dato noch nicht ihrer fritheren Stellung entsprechend beschéftigt wurden.
Fiir sie erhilt der Bundesgesetzgeber einen Fiirsorgeauftrag.!36 Uber Art. 139
GG gelten die Entnazifizierungsvorschriften weiter.!37 Art. 144 Abs. 2 GG
befasst sich mit der Anwendung des Grundgesetzes aufgrund der besatzungs-
rechtlichen Sondersituation in Berlin.!38

(6) Regelungen zur Vermégensnachfolge

Bei Inkrafttreten des Grundgesetzes bestand die Regelungskategorie Ver-
méogensnachfolge aus Art. 134, 135 GG. In Art. 134 GG werden umfangrei-
che Anordnungen zur Vermogensnachfolge des Reichsvermodgens getrof-
fen.139 Art. 135 hingegen regelt die Vermogenszuordnung aufgeldster Lander

134 Wollenschldger, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018,
Art. 117, Rn. 3; Langenfeld, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 77. Liefe-
rung (Stand Mai 2016), Bd. VII, Art. 117, Rn. 12.

135 Wittrek, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018, Art. 119,
Rn. 1; Butzer, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 62. Lieferung (Stand Mai
2011), Bd. VII, Art. 119, Rn. 3; Mann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar,
8. Aufl.,, 2018, Art. 119, Rn. 1.

136 Brosius-Gersdorf, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl.,
2018, Art. 131, Rn. 8; Badura, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 64. Liefe-
rung (Stand Januar 2012), Bd. VII, Art. 131, Rn. 5; Jarass, in: Jarass/Pieroth, Grund-
gesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 131, Rn. 2.

137 Wittreck, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. I11, 3. Aufl., 2018, Art. 139,
Rn. 1; Herdegen, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 85. Lieferung (Stand
November 2018), Bd. VII, Art. 139, Rn. 1.

138 Dreier; in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018, Art. 144,
Rn. 22 ff.; Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 80. Lieferung (Stand
Juni 2017), Bd. VII, Art. 144, Rn.1; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz,
15. Aufl,, 2018, Art. 144, Rn. 3.

139 Brosius-Gersdorf, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl.,
2018, Art. 134, Rn.9f; Schwarz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar,
67. Lieferung (Stand November 2012), Bd. VII, Art. 134, Rn. 3f.; Jarass, in: Jarass/
Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 134, Rn. 3 ff.
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oder ungegliederter Gebiete.!40 Im Jahre 1957 wurde zur verfassungsrechtli-
chen Absicherung des Allgemeinen Kriegsfolgengesetzes vom 5. November
1957141 Art. 135a GG ergénzt.!42 Im Rahmen der Wiedervereinigung wurde
durch Art. 4 Nr. 4 EVI43 der Abs. 2 ergénzt. Art. 135a GG erlaubt dem Bun-
desgesetzgeber die Aufhebung oder Beschrinkung alter Verbindlichkeiten
aus der Zeit vor Verkiindung des Grundgesetzes sowie aus der Zeit der Deut-
schen Demokratischen Republik.!44

(7) Regelungen zur Begleitung von Kompetenzverschiebungen
im Foderalismus

Nach der Wiedervereinigung gab es verschiedene Verfassungsreformen,
welche Kompetenzverschiebungen im Foderalismus zum Ergebnis hatten
und die auch in den Ubergangs- und Schlussbestimmungen Niederschlag
gefunden haben. So ist der 1994 eingefiigte Art. 125a GG'45 Ausfluss der
Ergebnisse der aufgrund von Art. 5 EV eingesetzten Gemeinsamen Verfas-
sungskommission von Bundestag und Bundesrat.!4¢ Er erhielt seine heutige
Fassung im Zuge der Foderalismusreform I im Jahre 2006.147 Mit der Vor-
schrift soll erreicht werden, Auswirkungen von Kompetenzverschiebungen
zu ordnen.!48

Im Zuge der Foderalismusreform I wurden ebenfalls Art. 125b, Art. 125¢
und Art. 143¢ GG in die Ubergangs- und Schlussbestimmungen eingefiigt.

140 Wollenschldger, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018,
Art. 135, Rn. 3f.; Schwarz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 67. Liefe-
rung (Stand November 2012), Bd. VII, Art. 135, Rn. 6; Jarass, in: Jarass/Pieroth,
Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 135, Rn. 1.

141 BGBL. 1 S. 1747.

142 Gesetz zur Einfligung eines Artikels 135a in das Grundgesetz vom 26. Oktober
1957 (BGBI. T S. 1745).

143 BT-Drs. 11/7760, S. 359.

144 Hierzu Heun, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018,
Art. 135a, Rn. 5-14; Maunz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 29. Liefe-
rung (Stand September 1991), Bd. VII, Art. 135a, S. 2; Haratsch, in: Bonner Kom-
mentar, Art. 135a, 116. Aktualisierung (April 2005), Rn. 8, 31, 32.

145 Eingefiigt durch Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 27. Oktober
1994 (BGBI. T S. 3146).

146 BT-Drs. 12/6000.

147 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74,
74a, 75, 84, 85, 87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125c,
143c) vom 28. August 2006 (BGBI. I S. 2034).

148 Wittreck, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd.III, 3.Aufl., 2018,
Art. 125a, Rn. 7; Uhle, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 46. Lieferung
(Stand Mirz 2006), Bd. VII, Art. 155a, Rn. 11-13.
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https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/text.xav?SID=&start=%2F%2F*%5b%40node_id%3D%27182006%27%5d&skin=&tf=xaver.component.Text_0&hlf=xaver.component.Hitlist_0#bgbl106s2034.pdf
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/text.xav?SID=&start=%2F%2F*%5b%40node_id%3D%27182006%27%5d&skin=&tf=xaver.component.Text_0&hlf=xaver.component.Hitlist_0#bgbl106s2034.pdf
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/text.xav?SID=&start=%2F%2F*%5b%40node_id%3D%27182006%27%5d&skin=&tf=xaver.component.Text_0&hlf=xaver.component.Hitlist_0#bgbl106s2034.pdf

V. Typologien 45

Wihrend Art. 125b GG die iibergangsrechtlichen Konsequenzen aus dem
Wegfall der Rahmengesetzgebung gemil3 Art. 75 GG a.F. zieht,!4° befasste
sich Art. 125¢ GG in seiner urspriinglichen Fassung mit der Abschaffung der
Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau (Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG a.F.) sowie
mit der Begrenzung von Finanzhilfen des Bundes (Art. 104b GG).!150
Art. 143c schlieBlich soll die Effekte der Streichung der Gemeinschaftsauf-
gaben Hochschulbau (Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG a.F.) und Bildungsplanung
(Art. 91b Satz 1 GG a.F.) sowie der Abschaffung der Finanzhilfen zur Ver-
besserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden und zur sozialen Wohn-
raumforderung fiir die Lander verkleinern.!5!

Im Rahmen der Foderalismusreform II im Jahre 2009 wurde Art. 143d GG
als begleitende Regelung eingefiigt,!52 welcher das Inkrafttreten der Schul-
denbremse (Art. 109, 115 GG) in die Zukunft streckt und dem Bund erlaubt,
den Landern mit besonders prekdren Haushalten (Berlin, Bremen, Saarland,
Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein) Konsolidierungshilfen zu geben.!53

SchlieBlich dnderte der Verfassungsgeber in jiingster Zeit die Finanzverfas-
sung und die féderale Aufgabenzuweisung mehrmals, was wiederum zu An-
passungsbedarf im Bereich der Ubergangs- und Schlussbestimmungen fiihrte.
Aufbauend auf den Beschluss der Regierungschefinnen und Regierungschefs
der Lander vom 14. Oktober 2016 wurde durch Beschluss von Bundestag
und Bundesrat das System des bundesstaatlichen Finanzausgleichs umfas-
send reformiert.!>* Hierzu wurde Art. 125¢ GG teilweise geédndert und er-
ginzt. Insbesondere gelten nach Abs. 2 Satz 2 die besonderen Programme
nach § 6 Abs. 1 des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes nunmehr nicht
nur bis 31. Dezember 2019, sondern unbegrenzt. Der neue Satz 3 erlaubt

149 Wittreck, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd.III, 3.Aufl., 2018,
Art. 125b, Rn. 6; Jarass, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 125b,
Rn. 1.

150 Heun/Thiele, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018,
Art. 125¢, Rn. 1; Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 81. Lieferung
(Stand September 2017), Bd. VII, Art. 125¢, Rn. 3f.

151 Heun, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. I, 3. Aufl., 2018, Art. 143c,
Rn. 1; Schwarz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 71. Lieferung (Stand
Mirz 2014), Bd. VII, Art. 143c, Rn. 1; Jarass, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz,
15. Aufl., 2018, Art. 143¢c, Rn. 1.

152 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland
(Artikel 91¢, 91d, 104b, 109, 109a, 115, 143d) vom 29. Juli 2009 (BGBI. I S. 2248).

153 Kube, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 86. Lieferung (Stand Januar
2019), Bd. VII, Art. 143d, Rn. 1; Jarass, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 13. Aufl.,
2014, Art. 143d, Rn. 1 f.

154 Diese erfolgte durch das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 90,
91c, 104b, 104c, 107, 108, 109a, 114, 125¢, 143d, 143e, 143f, 143g) vom 13. Juli
2017 (BGBI. T S. 2347).
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eine Anderung des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes erst ab dem
1. Januar 2025. Beide Modifikationen machen deutlich, dass Art. 125¢ GG
nunmehr sowohl Schlussbestimmungen als auch Ubergangsbestimmungen
enthilt.!55 Es handelt sich somit um eine kombinierte Norm. Gleichzeitig
wurde Art. 143d GG um den Abs. 4 erginzt, welcher es dem Bund erlaubt,
ab 2020 Sanierungshilfen in Hohe von 800 Mio. Euro jdhrlich an die Lander
Bremen und Saarland zu leisten, damit diese die Schuldenbremse einhalten
konnen. Art. 143e GG flankiert die Ubertragung der Verwaltung der Auto-
bahnen des Bundes von einer Auftragsverwaltung in eine bundeseigene Ver-
waltung (Art. 90 Abs. 2 GG), wihrend Art. 143f GG ein AuBerkrafttreten des
Art. 143d GG, des Gesetzes iliber den Finanzausgleich zwischen Bund und
Landern sowie der auf der Grundlage von Art. 107 Abs. 2 GG in seiner ab
dem 1. Januar 2020 geltenden Fassung erlassenen Gesetze unter gewissen
Voraussetzungen anordnet. SchlieBlich zogert Art. 143g GG ein Inkrafttreten
der Regelungen der Steuerertragsverteilung, des Landerfinanzausgleichs und
der Bundesergdnzungszuweisungen in der derzeitigen Fassung des Art. 107
GG bis zum 31. Dezember 2019 hinaus.

Zuletzt wurden die Ubergangs- und Schlussbestimmungen im Jahr 2019
gleich zweimal gedndert.!>¢ Damit wurde die Mdoglichkeit geschaffen, dass
der Bund den Liandern Finanzhilfen fiir Bildung (sog. Digitalpakt Schulen)
und den sozialen Wohnungsbau zur Verfiigung stellt. Diese Anderung der
Finanzverfassung wurde durch die Erginzung von Art. 125¢c Abs. 2 Satz 5
und Abs. 3 GG flankiert. AuBerdem wurde Art. 143e GG um einen Abs. 3
erginzt, der eine Offnungsklausel fiir die Planfeststellung und Plangenehmi-
gung bei Bundesfernstralen beinhaltet. Im Rahmen der vom Bundesverfas-
sungsgericht geforderten Grundsteuerreform wurde in Art. 125b Abs. 3 GG
geregelt, dass abweichendes Léanderrecht frithestens ab dem 1. Januar 2025
gelten darf.

In beiden Foderalismusreformen!S’ sowie in den nachfolgenden Anderun-
gen wurde die Finanzverfassung und foderale Kompetenzverteilung massiv
gedndert. Zur Synchronisation mit der bestehenden Rechtslage wurden die
begleitenden Ubergangs- und Schlussbestimmungen geschaffen. Die Rege-
lungskategorie zur Begleitung von Kompetenzverschiebungen im Foderalis-
mus zeichnet sich dadurch aus, dass er unterschiedlichste rechtliche Materien

155 Heun/Thiele, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018,
Art. 125¢, Rn. 1.

156 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 104b, 104c, 104d, 125c,
143e) vom 28. Mirz 2019 (BGBI. 1 S. 404) und Gesetz zur Anderung des Grundge-
setzes (Artikel 72, 105 und 125b) vom 15. November 2019 (BGBI. I S. 1546).

157 Hierzu Henneke, Kontinuitdt und Wandel der Finanzverfassung des Grundge-
setzes, DVBI 2009, 561 f.
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regelt, die Ergebnisse komplexer Verhandlungen auf foderaler Ebene waren
und Kompromisse darstellen. Ein inhaltlicher Bezug der Regelungen zuein-
ander besteht diesbeziiglich nur bedingt. Diese Kompromisse waren der Tat-
sache geschuldet, dass hierfiir eine Zweidrittelmehrheit in Bundestag und
Bundesrat gemal Art. 79 Abs. 2 GG erforderlich ist.

Wihrend bei Verkiindung des Grundgesetzes diese Regelungskategorie
selbstredend noch nicht existiert haben kann, wurden seine Grundlagen mit
der im Jahre 1994 installierten singuldren Norm des Art. 125a GG gelegt, der
nummerierungstechnisch mitten in der Regelungskategorie Rechtsiiberleitung
eingepflanzt wurde und diese dadurch uniibersichtlich macht. Durch die ver-
schiedenen Fdderalismusreformen und Kompromisse auf foderaler Ebene
weitete sich diese Regelungskategorie auf inzwischen acht Normen an zwei
unterschiedlichen Regelungsclustern aus.!3® Ein Verstdndnis ist selbst verfas-
sungskundigen Rezepienten nur noch unter Zuhilfenahme von Kommentie-
rungen moglich, da sich die unterschiedlichen Wechselwirkungen der Nor-
men von sich aus nicht erschlieSen lassen.

(8) Regelungen zur Neugliederung des Bundesgebietes

Bei Inkrafttreten des Grundgesetzes existierte in diesem Bereich nur
Art. 118 GG. Art. 118 GG erlaubte ein gegeniiber Art. 28 GG vereinfachtes
Verfahren fiir die Neugliederung in Stidwestdeutschland, das zur Griindung
des Landes Baden-Wiirttemberg genutzt wurde.!® Auf Vorschlag der Ge-
meinsamen Verfassungskommission!®0 wurde im Jahre 1994 Art. 118a GG!6!
in das Grundgesetz eingefiigt, der eine kiinftige Fusion der Linder Berlin
und Brandenburg in einem vereinfachten Verfahren ermdglicht.!62 Damit ist
aus der singuldren Norm des Art. 118 GG eine Regelungskategorie Neuglie-
derung des Bundesgebietes bestehend aus Art. 118 GG und Art. 118a GG
entstanden.

158 Art. 125a, 125b, 125¢, 143¢, 143d, 143e, 143f, 143¢.

159 Wollenschldger, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018,
Art. 118, Rn. 8; Remmert, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 67. Lieferung
(Stand November 2012), Bd. VII, Art. 118, Rn. 14f.; Pieroth, in: Jarass/Pieroth,
Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 118, Rn. 1.

160 BT-Drs. 12/6000.

161 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 3, 20a, 28, 29, 72, 74, 75, 76,
77, 80, 87, 93, 118a und 125a) vom 27. Oktober 1994 (BGBI. I S. 3146).

162 Wollenschldger, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl., 2018,
Art. 118a, Rn. 5-9; Scholz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 74. Lieferung
(Stand Mai 2015), Bd. VII, Art. 118a, Rn. 1-5.
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(9) Regelungen zur Flankierung von Privatisierungen
von Sondervermégen des Bundes

Eine weitere Regelungskategorie in den Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen des Grundgesetzes bilden diejenigen Vorschriften, die die Umwand-
lung von Sondervermdgen des Bundes in privatrechtliche Unternehmen be-
gleiten. Im Jahre 1993 wurden im Zuge der Bahnreform, welche ermdglichte,
dass die Eisenbahnen des Bundes als Wirtschaftsunternehmen in privatrecht-
licher Form gefiihrt werden,!63 die Ubergangs- und Schlussbestimmungen
um Art. 143a GG ergénzt.!04 Sie flankiert dabei die Vorschrift des Art. 87¢
GG.165 Dabei handelt es sich um eine kombinierte Norm, welche Ubergangs-
und Schlusskomponenten besitzt. SchlieBlich wurde im Jahre 1994 die Priva-
tisierung der Deutschen Bundespost eingeleitet.106 Zur verfassungsrechtlichen
Absicherung des Art. 87f GG wurde Art. 143b GG in die Ubergangs- und
Schlussbestimmungen in das Grundgesetz eingefligt.!67 Beide Normen bilden
die Regelungskategorie Flankierung von Privatisierungen von Sondervermao-
gen des Bundes.

(10) Regelungen zum Staatskirchenrecht/Religionsverfassungsrecht'68

Die iiber Art. 140 GG inkorporierten Art. 136 bis 139 sowie 141 WRV
bilden die staatskirchenrechtlichen Regelungskategorie. Insbesondere {iber
Art. 137 Abs. 5 Satz 2 WRV werden die tradierten Rechte der grofien Kir-
chen verfassungsrechtlich iibergeleitet.!69

163 Zuvor wurde die Deutsche Bundesbahn geméB Art. 87 Abs. 1 GG als bundes-
eigene Verwaltung mit eigenem Verwaltungsunterbau gefiihrt.

164 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 20. Dezember 1993 (BGBI. I
S. 2089).

165 Wieland, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd.III, 3.Aufl., 2018,
Art. 143a, Rn. 4; Méstl, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 80. Lieferung
(Stand Juni 2017), Bd. VII, Art. 143a, Rn. 2f.

166 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 30. August 1994 (BGBI. I
S. 2245).

167 Wieland, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd.III, 3. Aufl., 2018,
Art. 143b, Rn. 4; Mostl, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 72. Lieferung
(Stand Juli 2014), Bd. VII, Art. 143b, Rn. 1f.

168 Der Streit, welcher Begriff zutreffend ist, ist nicht Teil dieser Untersuchung.
Néheres hierzu bei Korioth, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 74. Liefe-
rung (Stand Mai 2015), Bd. VII, Art. 140, Rn. 2f.

169 Hierzu insbesondere Heinig, Die Verfassung der Religion, 2014, S. 213 ff.
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(11) Regelung zur Verfassungsablosung

Art. 146 ermoglicht die Verfassungsabldsung durch Beschluss einer neuen
Verfassung durch das Volk.170

(12) Regelungen mit spezifischem landesrechtlichen Bezug

Das Reservatrecht des Art. 138 GG sichert den Landern Baden-Wiirttem-
berg und Bayern einen Zustimmungsvorbehalt bei Anderungen der Einrich-
tungen des dortigen Notariats zu.!”! Mit der Ausnahmeregelung des Art. 141
GG sind landesrechtliche Ausnahmen des in Art. 7 Abs. 3 Satz 1 GG garan-
tierten Religionsunterrichts moglich.!72 Bei Art. 142 GG handelt es sich um
eine Kollisionsnorm flir Landesverfassungsrecht.173

b) Zeitliche Typisierung

Der ,,Zeitfaktor“174 ist ein klassischer Bestandteil von Ubergangs- und
Schlussbestimmungen. Insbesondere die Ubergangsbestimmungen als inter-
temporales Kollisionsrecht haben die Aufgabe Recht aus verschiedenen Ver-
fassungsepochen zu synchronisieren. Eine zeitliche Typisierung ist von daher
fiir eine Typologie der Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grundge-
setzes zwingend.

aa) Formelle Geltung von Normen — Lebende und verstorbene Normen
(Erste Ebene)

Der Verfassungsgeber hat in der Geschichte des Grundgesetzes Vorschrif-
ten in den Ubergangs- und Schlussbestimmungen nicht nur geéndert, sondern

170 Siehe hierzu Néheres ab S. 122.

171 Brosius-Gersdorf, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl.,
2018, Art. 138, Rn. 15-19; Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar,
80. Lieferung (Stand Juni 2017), Bd. VII, Art. 138, Rn. 6-9; Bdéttcher, in: Bonner
Kommentar, Art. 138, 167. Aktualisierung (Mai 2014), Rn. 13.

172 Brosius-Gersdorf, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. III, 3. Aufl.,
2018, Art. 143, Rn. 15; Badura, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 47. Lie-
ferung (Stand Juni 2006), Bd. VII, Art. 141, Rn. 1.

173 Korioth, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 53. Lieferung (Stand Ok-
tober 2008), Bd. VII, Art. 142, Rn. 1.

174 Hiiberle, Strukturen und Funktionen von Ubergangs- und Schlussbestimmun-
gen als typisches verfassungsstaatliches Regelungsthema und Instrument, in: Ruch/
Hertig/Nef (Hrsg.), Festschrift fiir Martin Lendi, 1998, S. 138.
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auch gestrichen.!”> Viele Normen sind inzwischen anwendungsbereichsent-
leert, stellen aber noch immer formell geltendes Verfassungsrecht dar. Sie
»ragen [...] als Denkmale der Vergangenheit in die Gegenwart hinein.*176
Hingegen besitzen gestrichene Normen keinerlei Geltung mehr. Gerade bei
einer Betrachtung auf der Zeitebene sind diese ,,verstorbenen!77 Vorschrif-
ten von Interesse und diirfen bei einer Typisierung, schon alleine aus Griin-
den der Vollstindigkeit der Untersuchung, nicht auBler Betracht bleiben.

So ist Art. 142a GG178 am 27. Mérz 1954 in Kraft getreten!7® und hatte
eine Auslegungsvorschrift zum Inhalt. Die Norm wurde durch die Notstands-
gesetzgebung!80 im Jahre 1968 wieder aufgehoben.

Art. 143 GG wurde bereits zweimal gestrichen und zweimal mit unter-
schiedlichen Regelungskategorien neu besetzt. In seiner urspriinglichen bis
zum 31. August 1951181 geltenden Fassung enthielt er eine Strafvorschrift,!82
deren Inhalt heute in den Hochverratstatbestanden der §§ 81 ff. StGB abge-
bildet ist. Danach war der Artikel bis zum 22. Mérz 1956183 unbesetzt, um
im Rahmen der Griindung der Bundeswehr mit einer Notstandsnorm gefiillt
zu werden.!84 Diese Vorschrift wurde schlieBlich durch die Notstandsgesetz-
gebung im Jahre 1968 aufgehoben.!®5 Erst mit dem Einigungsvertrag im
Jahre 1990 bekam die Norm ihre heutige Funktion.!86

175 Mit einem Pladoyer flir eine Verfassungsbereinigung Stober/Lackner in: Bon-
ner Kommentar, Art. 137 Abs. 2 und 3, 111. Lfg. (Mai 2004), Rn. 23; Austermann,
Die Streichung rechtlich entbehrlicher Grundgesetznormen, DOV 2012, 227-231.
Ahnliche Anregungen gibt es auch fiir Landesverfassungen; so fiir die Verfassung des
Freistaates Sachsen Kunzmann, in: Baumann-Hasske/Kunzmann, Die Verfassung des
Freistaates Sachsen — Kommentar, 3. Aufl., 2011, Vorbemerkung vor Artikel 113,
Rn. 3.

176 Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, 80. Lieferung (Stand
Juni 2017), Bd. VII, Art. 137, Rn. 95.

177 Hedemann, Was wird mit der Gleichberechtigung, JR 1953, S. 197 bezeichnet
Art. 117 GG derart.

178 Siehe Anhang 1.
179 Gesetz zur Ergénzung des Grundgesetzes vom 26. Mérz 1954 (BGBI. I S. 45).

180 Siebzehntes Gesetz zur Erginzung des Grundgesetzes vom 24. Juni 1968
(BGBLI. I S. 709, 714).

181 Aufgehoben durch Strafrechtsinderungsgesetz vom 30. August 1951 (BGBI. I
S. 739, 747).

182 Siehe Anhang I.

183 Gesetz zur Erginzung des Grundgesetzes vom 19. Mirz 1956 (BGBIL. 1 S. 111,
113).

184 Siehe Anhang 1.

185 Siehe Fn. 180.

186 BGBI. II S. 885.



V. Typologien 51

In der Geschichte des Grundgesetzes hat sich der Verfassungsgeber be-
wusst von Regelungen trennen wollen. Sie wurden gestrichen. Im Gegensatz
zu den ,,verstorbenen Normen war in diesen Fillen ein aktives Handeln des
Verfassungsgebers notwendig. Im Falle des Art. 143 GG ist dies inzwischen
nicht mehr ohne Weiteres erkennbar, da der Artikel inzwischen anderweitig
besetzt ist. Bei Art. 142a GG findet sich hingegen in Gesetzessammlungen
der Hinweis, dass die Norm weggefallen ist. Hier ist die Liicke erkennbar.

bb) Aktualitdt von Regelungen (Zweite Ebene)

Bei Betrachtung der formell noch geltenden Normen in Ubergangs- und
Schlussbestimmungen stellt sich zwangslaufig die Frage nach der ,,dktuali-
tdr dieser Vorschriften.!87 Nach diesem von Sachs!8® iibernommenen Typi-
sierungsmerkmal konnen Vorschriften ihren Anwendungsraum auch lange
Zeit nach Inkraftsetzung noch besitzen oder auch bereits — seit langer Zeit —
verloren haben.

Dieses Phidnomen ist fiir Ubergangsbestimmungen geradezu typisch. Da
diese nur fiir den Ubergang bestimmt sind, ist der Verlust ihrer Aktualitit
ihrer Existenz geradezu immanent. Sie sollen gar nicht ewig gelten. Fiir
Schlussbestimmungen, die eine dauerhafte Geltung beanspruchen, liegt die
Sache selbstredend anders.

Eine Analyse der einzelnen Vorschriften fiihrt zu erstaunlichen Ergebnis-
sen. Von den 44 Artikeln der Ubergangs- und Schlussbestimmungen sind
noch 24 Artikel (55 Prozent) aktuell,!8% wihrend 7 Artikel (15 Prozent) nur
teils aktuell!®® und 13 Artikel (30 Prozent) gar nicht mehr aktuell sind.!!
Fast die Hélfte dieses Abschnitts hat somit keine oder nur noch teilweise
Bedeutung fiir die derzeitige Verfassungspraxis.

187 In der Literatur wird bei nicht mehr aktuellen Normen héufig von ,,obsoleten*
Normen gesprochen (beispielsweise Giegerich, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kom-
mentar, 66. Lieferung (Stand August 2012), Bd. VII, Art. 122, Rn. 32). Die Verwen-
dung des Begriffes ,,obsolet impliziert, dass eine Vorschrift iiberfliissig ist. Eine
derart absolute Aussage erscheint oftmals gewagt. Besser ist hier der Begriff ,,gegen-
standslos“ (so zum Beispiel Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar,
80. Lieferung (Stand Juni 2012), Bd. VII, Art. 145, Rn. 15).

188 Zum Begriff Sachs Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, S. 1,
21 ibertrdgt hier den Begriff der Erledigung aus § 43 Abs.2 VwVIG auf Verfas-
sungsnormen.

189 Aktuell sind die Artikel 116, 118a, 120, 120a, 121, 123, 124, 125, 125a, 125b,
126, 128, 129, 134, 135, 135a, 138, 140, 141, 142, 143e, 143f, 143g, 146 GG.

190 Teilweise aktuell sind die Artikel 125¢, 137, 143, 143a, 143b, 143c, 143d GG.

191 Nicht mehr aktuell sind Art. 117, 118, 119, 122, 127, 130, 131, 132, 133, 136,
139, 144, 145 GG.
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Eine nicht vorhandene Aktualitdt kann sehr unterschiedliche Griinde ha-
ben. Zum einen kann eine Norm nur einen einzigen Anwendungsfall oder
zeitlich sehr begrenzten Anwendungszeitraum besitzen. Dies ist bei verfas-
sungsaktivierenden Normen der Fall. Hierbei handelt es sich um Normen,
welche das Inkrafttreten des Grundgesetzes bzw. die erstmalige Konstituie-
rung und die Ingangsetzung der Verfassungsorgane regeln. Mit Eintritt des
Anwendungsfalls oder Beendigung des Anwendungszeitraums sind die Vor-
schriften nicht mehr wirksam. Der antizipierte Anwendungsfall ist beendet
und ein neuer kann nicht mehr entstehen. Bei verfassungsaktivierenden
Normen ist dies vom Verfassungsgeber bereits bei Erlass der Norm inten-
diert.192

Dariiber hinaus kann sich der Anwendungsbereich der Norm auch ver-
fliichtigt oder verarmt haben. Sie sind dann anwendungsbereichsentleert oder
anwendungsbereichsarm. Beispiele hierfir sind die staatsangehorigkeits-
rechtlichen Vorschriften iiber die Statusdeutscheneigenschaft des Art. 116
Abs. 1, 2. Alt. GG und die Einbiirgerungsregelung des Art. 116 Abs. 2 GG.
Hatten sie aufgrund der Fliichtlingssituation nach Kriegsende bei Inkrafttre-
ten des Grundgesetzes eine gro3e Bedeutung, hat sich die Zahl der Anwen-
dungsfille deutlich verringert. Auch Art. 120 GG leidet hinsichtlich der dort
geregelten Kriegsfolgelasten an einer abnehmenden Bedeutung.!®? Da es
aber weiterhin Anwendungsfille fiir solche Normen gibt, besitzen sie weiter-
hin Aktualitit. Gerade bei sehr alten Vorschriften konnen sich die ihnen zu
Grunde liegenden gesellschaftlichen Verhidltnisse gedndert haben, so dass
sich kein oder kaum ein tatsdchlich relevanter, unter den Tatbestand zu sub-
sumierender Anwendungsbereich mehr ergibt. Inwieweit eine Verankerung
im Grundgesetz weiterhin erforderlich ist, ist eine andere Frage.

VI. Zwischenergebnis

Es hat sich gezeigt, dass der Begriff der Ubergangs- und Schlussbestim-
mungen von vielen Benutzern synonym und ohne gedankliche Vertiefung fiir

192 Zum Beispiel gab es fiir die staatsaktivierende Vorschrift des Art. 136
Abs. 1 GG, wonach der Bundesrat erstmalig am Tag des ersten Zusammentritts des
Bundestages zusammentritt, nur einen einzigen Anwendungsfall. Die Norm hatte nur
bis zum 7. September 1949 Bedeutung und ist seitdem anwendungsbereichsentleert.
Eigentiimlich sind die Vorschriften der Art. 144 und 145 GG, welche sich mit dem
Verfahren des Inkrafttretens des Grundgesetzes befassen. Erledigung trat schon vor
dem Inkrafttreten ein, so dass sie nie zur Geltung gelangen konnten. (&hnlich Sachs,
Normtypen im deutschen Verfassungsrecht, ZG 1991, S. 1, 201.).

193 Hermes, in: Dreier, Grundgesetz — Kommentar, Bd. 111, 3. Aufl., 2018, Art. 120,
Rn. 4.
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ein hdufiges ,,Sammelsurium*“!®4 von Normen im letzten Abschnitt eines
Gesetzes verwendet wird. Das ist beim Grundgesetz nicht anders. Aufgrund
seiner Tradition, Eingefiihrtheit in vielen Gesetzeswerken sowie der Verwen-
dung im Grundgesetz als Spitze der deutschen Normenhierarchie bezeichnet
er zutreffend den letzten Abschnitt eines Gesetzes, in dem alles gesellschaft-
lich und politisch gewollte sowie mdgliche geregelt wird und werden kann.

Bei der Verwendung des Begriffs sollte sich der Verwender dariiber im
Klaren sein, dass es einen Unterschied zwischen Ubergangsbestimmungen
und als intertemporales Kollisionsrecht mit zeitlich begrenzter Geltung und
Schlussbestimmungen als eine Art Allgemeinen Teil gibt, der dauerhafte Gel-
tung beansprucht. Bei neuen Gesetzestexten bietet es sich an, zwischen
Ubergangsbestimmungen, die den Ubergang von einer Rechtsordnung in die
andere regeln und Schlussbestimmungen mit dauerhaften allgemeinen Regeln
zu unterscheiden.

Die einzelnen Regelungen der Ubergangs- und Schlussbestimmungen des
Grundgesetzes lassen sich ausnahmslos und konkret typisieren. Dabei kann
ein Artikel oder sogar ein Absatz einer Norm mehrere Regelungen unter-
schiedlicher Regelungskategorien enthalten. Einen Riickzug auf ,,Sonstige
Ubergangsregelungen®!95 bedarf es nicht. Die Typisierung erfolgt zum einen
in inhaltlicher, zum anderen in zeitlicher Hinsicht. Wihrend die inhaltliche
Typisierung auf drei Ebenen erfolgt, ereignet sich die zeitliche Typisierung
auf zwei Ebenen. Insbesondere durch die Unterscheidung nach Regelungska-
tegorien lassen sich 12 Regelungskategorien bilden.

Tatséchlich sind die Ubergangs- und Schlussbestimmungen iiber die Jahr-
zehnte hinweg ein wenig aus der Ordnung geraten — dennoch ist der Befund
eines ,,normativen Chaos“19 {iberspitzt. Die urspriingliche inhaltliche Strin-
genz der Gliederung der Ubergangs- und Schlussbestimmungen, welche noch
jedenfalls bis in die 1990er Jahre existierte, ist fiir den nicht explizit vorge-
bildeten Rezipienten jedoch in der Tat nicht mehr zu erkennen. Neben den
urspriinglichen Regelungskategorien, die schon bei Inkrafttreten des Grund-
gesetzes existierten, wurden aufgrund der zunehmenden Komplexitit der
Verhiltnisse weitere — teilweise umfangreiche — Regelungskategorien einge-
fligt. Sie vergroBerten den Abschnitt und lassen die urspriingliche Gliederung
nicht mehr eindeutig erkennen. Dies gilt insbesondere fiir die Regelungskate-
gorie Kompetenzverschiebungen im Fdderalismus. Besonders die gehaufte

194 Der Begriff wurde im Organisationsausschuss des Parlamentarischen Rates
durch den Abgeordneten Dr. Katz verwendet; ParlRat 13/1, S. 685.
195 Wie bei Waldhoff, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum

Grundgesetz, Bd. 23, Vorbemerkungen zu XI. Ubergangs- und Schlussbestimmungen,
204. Aktualisierung (Stand Juni 2020), Rn. 25.

196 [sensee, Vom Stil der Verfassung, 1999, S. 21.
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Verwendung von kombinierten Normen, die sowohl den Charakter einer
Ubergangsbestimmung als auch einer Schlussbestimmung haben, fiihrt zu
weniger Klarheit. Die Verfassung wird immer mehr zum Gesetz fiir Techno-
kraten.

Bei kiinftigen Ergéinzungen der Ubergangs- und Schlussbestimmungen
empfiehlt es sich genauer zwischen Ubergangsbestimmungen und Schlussbe-
stimmungen zu differenzieren. Dies vereinfacht die Ubersicht — insbesondere
vor dem Hintergrund der nicht nachahmenswerten Beispiele in der Rege-
lungskategorie Kompetenzverschiebungen im Féderalismus. Auch téte es hier
gut, wenn der Verfassungsgeber die Standorte der Normen mit mehr Bedacht
wihlen wiirde.



C. Die Sprache der Ubergangs- und
Schlussbestimmungen des Grundgesetzes

Da Recht nur durch Sprache existieren kann,!97 lohnt sich ein Blick auf
die sprachlichen Aspekte der Ubergangs- und Schlussbestimmungen aus lin-
guistischer und semantischer Sicht. Denn im Rechtsstaat ist die Sprache
dessen ,,Gesicht* 198

I. ,,Vermessung® der Ubergangs- und
Schlussbestimmungen — Empirischer Befund

Eine Untersuchung der Ubergangs- und Schlussbestimmungen des Grund-
gesetzes kann nicht ohne ein Mindestmal3 an Empirie auskommen. Dies ist
insbesondere erforderlich, um Vergleiche zu anderen Abschnitten der Verfas-
sung zichen zu konnen.

Die Ubergangs- und Schlussbestimmungen bilden den XI. und an Artikeln
umfangreichsten Abschnitt der 14 Abschnitte!®® des Grundgesetzes.2%0 Be-
ginnend mit Art. 116 GG (ohne die fiinf staatskirchenrechtlichen Artikel der
Weimarer Reichsverfassung)20! umfass