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REGIERUNGSVOLLMACHTEN

Renée Wagener

Ist es in Zeiten des

Terrorismus notwendig, den
Verfassungsparagrafen zu erweitern,
der in Notfillen das Regieren ohne
gesetzliche Grundlage ermdglicht?
Und ist diese Regelung iiberhaupt
noch zeitgemaR? Ein geschichtlicher
Riickblick auf die Entwicklung des
nétat d'urgence".

»Je n'ai pas envie d'avoir un dé-
bat a la Chambre pour déterminer
si on se trouve dans une crise inter-
nationale ou nationale”. So &duflerte
sich Premierminister Xavier Bettel
am 2711.2015, kurz nach den Atten-
taten von Paris. Zwei Monate spater,
am 20. Januar diesen Jahres, depo-
nierte Alex Bodry, LSAP-Abgeordneter
und Prasident der parlamentarischen
Verfassungskommission, einen Vor-
schlag zur Reform des Verfassungs-
artikels 32, Paragraf 4. Er betrifft die
Vollmachten, mit der die Regierung
fiir die Bewiltigung bestimmter Si-
tuationen ausgestattet werden kann.
Stellt das Staatsoberhaupt (de facto
die Regierung) einen ,état d'urgence"
fest, so ist es befugt, Beschliisse zu
erlassen, ohne dass das Parlament
fiir diese eine gesetzliche Basis schaf-
fen muss. Solche Beschliisse konnen
auch im Widerspruch zu bestehenden
Gesetzen stehen.

Als die Vollmachten-Regelung
2004 in die Verfassung geschrieben
wurde, galt sie fiir Falle von interna-
tionalen Krisen. Jetzt jedoch will ihn
die Verfassungskommission erweitern
auf ,cas de menaces réelles pour les
intéréts vitaux ou les besoins essen-
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tiels de tout ou partie de la popula-
tion" sowie ,cas de péril imminent
résultant d'atteintes graves a l'ordre
public” erweitern. Die Kommission
versteht ihre Initiative explizit als Re-
aktion auf die kiirzlich erfolgten terro-
ristischen Attentate in Frankreich.
Seither haben sich neben ,Déi
Lénk" auch die Menschenrechtsliga
sowie die drei Juristinnen Véronique
Bruck, Michel Erpelding und Julie
Wieclawski kritisch zu einer solchen
Ausweitung des ,état d'urgence”
geduflert. Bereits jetzt werfe die Tat-
sache, dass es im Ermessen der Re-
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gierung liegt, den Ausnahmezustand
festzustellen, ernste Fragen auf. Mit
den neuen Vorschlagen, die vorsehen,
dass dies nicht mehr nur bei interna-
tionalen Krisen, sondern auch bei lan-
desinternen Bedrohungen sowie ,,An-
griffen auf die o6ffentliche Ordnung"
moglich ist, werde der Anwendungs-
bereich gefahrlich erweitert und zu-
gleich seine Definition schwammiger.

In ihrer Pressemitteilung vom
14.4.2016 erklarte die Menschen-
rechtsliga, der ,état d'urgence” sei
«en tant que tel [...] tout a fait étran-
ger a la culture politique qui prévaut
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Notstandsgesetze haben einen schlechten Ruf: In Deutschland etwa fiihrten die Debatten
von 1968 zu massiven Protesten der ,AuBerparlamentarischen Opposition” (APO), die darin
eine Einschrankung demokratischer Grundrechte sah.

au Grand-Duché depuis un siécle et
demi. Grace a l'esprit profondément
démocratique du peuple luxembour-
geois et a l'absence de forces poli-
tiques extrémistes, il n'a jamais été
nécessaire  d'instaurer un ,régime
d'exception’ pour répondre aux nom-
breux défis extérieurs comme inté-
rieurs qui se sont posés au cours du
temps.” Es sei einmal dahingestellt,
ob man sinnvoll vom ,Luxemburger
Volk" als einem kollektiven Subjekt
sprechen kann, das auch noch ein
besonders demokratischer Geist aus-
zeichnet. Abgesehen davon geht aber
aus einem langeren Gutachten dersel-
ben Liga vom 14. Méarz hervor, dass
Vollmachtengesetze in Luxemburg
durchaus schon frither eingesetzt
worden sind. Das Konzept des ,état
d'urgence” ist nicht neu. Die meis-
ten westlichen Demokratien verfiigen
spatestens seit dem Ersten Weltkrieg
iiber ein solches Instrumentarium,
um die Normalfunktion des parla-
mentarischen Systems in bestimmten
Fallen zugunsten der Regierungen au-
er Kraft setzen zu konnen.

Demokratie und
autoritires Staatsmodell

Als das Luxemburger Parlament
am 8. Mai 1919 eine neue Verfassung
annahm, bedeutete dies eine funda-
mentale Reform des Luxemburger
Staatswesens. Uber die Verallgemei-
nerung des Wahlrechts und die Neu-
gestaltung des Wahlsystems hinaus
verwandelte sie das absolutistische
Herrschaftssystem in eine parlamen-
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tarische Demokratie und starkte die
Position des Parlaments gegeniiber
Regierung und Krone. Jedoch war
bereits 1915, also wahrend des Ersten
Weltkriegs, ein Gesetz vom Parla-
ment angenommen worden, das der
Regierung die Moglichkeit gab, auf
wirtschaftlichem Gebiet ohne parla-
mentarische Prozedur ,offentliche
Verwaltungsreglemente" zu erlassen.
Das Parlament musste lediglich im
Nachhinein tiber die Ausfiihrung sol-
cher Bestimmungen unterrichtet wer-
den. Dies war bis 1935 nicht weniger
als 618 mal, davon 274 mal wahrend
des Ersten Weltkriegs der Fall. Zu-
nachst betrafen die allermeisten Be-
stimmungen die Lebensmittelproduk-
tion und -verteilung, nach dem Krieg
kamen jedoch (neben der Festlegung
der gesetzlichen Uhrzeit) auch mone-
tare, vor allem aber arbeitsrechtliche
Bestimmungen hinzu. So wurden
etwa die Einfilhrung der Betriebsde-
legationen 1919, ihre Abschaffung 1921
und ihre Wiedereinfithrung 1925 auf
diesem Weg vorgenommen, ebenso
wie die Verscharfung des Aufenthalts-
rechts fiir ausldndische Arbeiterlnnen
1929, die Maflnahmen gegen das so-
genannte ,Doppelverdienertum” und
das Arbeitsverbot fiir verheiratete
Frauen 1934.

Die durch das Vollmachten-Gesetz
von 1915 ermoglichte Beschneidung
der Kompetenzen des Parlaments war
also zum Zeitpunkt der Einfithrung
des allgemeinen Wahlrechts 1919 be-
reits eine Normalitat. Zusammen mit
zwei anderen Faktoren begrenzte sie
die Wirkungskraft des Parlamentaris-
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DIE SPEZIAL-YOLLMACHTEN
UND DIE «TRIBUNE»

cintgen Monaten de:

PMan zur Grindung dieser Wo
ausgesvichnele Freunde, aul
iber den Parteien,
stens kritisch, nie

aber produktiv sein. Dafl es deren viel mehr gab, die gegentei-
liger Ansicht waren, das hat mich comutigt, den Plun so schoell
wie miglich in Wirklichkeit umzuselzen, Das Volum des Ge-
arlrn ulur diee Spe flul\nllmu:hlm das Drum und Dran der
und K die uns dieses Geselz
brachten, bieten uns einen willkommenen Anlafl, an einem
Beispiel von groBter politi Tragweite die N
ciner Zeitschrift darcutun, die keinen parteipoliti Bin

Waorum ging es bei der Upposition’ Sie hat gegen Spexial-

vollmachten zunfichst prinzipielle Bedenken, die sie jedoch auf
Grund der soliden Arg . die far cine zeitwoilige Erweite-
rung der Exckutivgewall ins: Feld gefiihrt worden, bitte iber-
winden kfinnen. Aber neben diesen prinzipiellen Bedenken war
bei ihr und bei ihren Anhiingemn ein Milltranen i dberwinden,

s jede Opposition gegen eine geschlossen suftrelende Mehr-
heitsregicrung nun einmal hat. Dieses Mitraven war dadurch
au bescitigen, dafl man sich in einem iiberparteilichen Ausschul
auf Texte geeinigt hitte. dic dann im Pleoum allgemein Zu-
stimmung gefunden und im Lande dem neoen Gesetz jenes tola.
litiire Vertranen und jene Auntoritit entgegengebrachi hitten,

ohne die es ein zweischneidiges Schwert bleibt.
Das waren die beiderseitigen Positionen. Was hal man nun
uclm? Man stimmie los. Man sich in
i und Verdieh Gab es denn keine Mig-

dungen unterworfen isi.

Das Gesetz fiber die Spexialvollmachien ist nun votiert, Wir
erwarten nicht nur, wir nehmen ouch an, daB es sich fruchibar
suswirken wird. Wenn wir bereits vor dem Votum in den Eampf
der Meinungen hiitten eingreifen kinnen, so hitten wir uns oline
ipi Einsehrinkungen zu diesem Gesetr bekannl, Denn
ten haben sich in anderen demokratischen Lin-
iitzliches Instrument fiir die durch die Not der Zeit
aufgedrungene Beschleunigung der politischen Leistung erwie-
sen, und sie lieBen sich auch sonstwo ohne Bedrohung der Volks-
souverinetit in den Rahmen der verfassungsmiBigen Institutio-
nen cinbauen. Es liegt ans demnach fern, an das Votum dieses
Gesetzes eine nachirigliche Polemik 2o knipfen.

Aber wenn man Giber das «Was: mit der Regierung und der
Mehrheit einig gehen kann, Gber das «Wies mufl man anderer
Meinung sein. Es hiitte gerade in tm:ln selie klc!nm Lnnrje vm-
dem unseren, einer ganz and h
bedurft, um ein Geselz #u schaffen, dus cine solche Gewalt in die
Hinde der Exekutive legt. Hier hitte mla aufl beiden Seiten die

’-ﬂllng l{l! Loaliti l.hcl" ppositi ‘_, bon milssen, um in
heit zu cinem Wererng zu
Bel das die Mehr-

heit t;r Luxembu hitte finden miissen. . 3

Warum mtfnﬂui der Mehrhelt und der I:mmn;? s-:
wollle in der 1 t der Spezi wk’:;
#roble Hundlungsfreiheit erlongen und dlhnrmlheu Texl,
Bleht durely nachherige Inferpreta 1
weeden kounte, Dad sie im Verlanf der Vorarbeiten
prilnglichen

mus. Zum einen blieb das Wahlrecht
auf Frauen und Manner Luxemburger
Nationalitdt beschrdankt; angesichts
des hohen Auslanderanteils in Lu-
xemburg bedeutete diese scheinbar
selbstverstindliche = Einschrankung
bereits zu dieser Zeit eine de facto-
Riicknahme des Universalitats-An-
spruchs. Dies wurde noch dadurch
verscharft, dass es nach dem Ersten
Weltkrieg deutlich schwieriger war,
die Luxemburger Staatsbiirgerschaft
zu erlangen. Zum anderen wirkte
auch die inhaltliche Regierungspolitik
auf eine Behinderung der Demokrati-
sierung hin: Die konservativ-liberalen
Regierungen versuchten in den Drei-
ligern, die demokratische Vertretung
der kommunistischen Bewegung im
Parlament zu verhindern und so den
politischen Pluralismus abzuwehren.

Parlamentskritik

1935 wurde das Gesetz zur Dik-
tatorialgewalt mit Zustimmung von
Kammer und Staatsrat verldngert. Es
war auf zwei Jahre begrenzt und wur-
de 1937 in seinem Geltungsbereich auf
Industrie, Arbeitswelt und Sozialversi-
cherungen erweitert. In einer Reform

||dlllﬂl den liberalen Flingel dﬂ' Kﬂllltlm und den rechien
Flilgel der Opposition zu einer ¥ an einen Tisch zu
bringm" Ansdmmd m:hl Denn die \'euuutung ummr pu
ist so weil gedi

zwucll!n den heiden Linken alle Bricken Ihgﬂmnlﬂn nnd

Hier will, hmr mul die «Tribiines dm Sie geht von
der 1 i in der Gff i klar eta-
blierten Voraussetzung aus, dab es Tausende von Linksgesinnten
aller wmm uﬂll ﬂm im Imm des Landes, im Interesse
ibrer poli jene Ve nicht linger ertra-
gen wuilvu die davon fberzeugl sind, dad der bei manchen Fiih-
rern unzweifelhaft vorhandene gute Wille nur unahlissig ange-
fenert zu werden braucht, um sie zu fruchibarer Tat u bestim-
men. Es wird nicht gerade leicht sein, denn das Uebel ist schon
sehr weil vorgeschritten. Aber wir gehfren zu dien eigensinnigen
und cigenwilligen Naturen, denen die Schwierigkeit einer Auf-
gabe Anreiz stalt Abschreckuny bictet.
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von 1938 kam noch die Sicherheit
hinzu. 1939 wurde das Gesetz erneut
reformiert und die Begrenzung seiner
Geltungsdauer aufgehoben. Der Re-
gierung wurde nun auch ermachtigt,
+im Falle eines europdischen Krieges"
Wabhlen zu verschieben.

Die mit dieser Starkung der Regie-
rungsgewalt einhergehende Schwa-
chung des parlamentarischen Sys-
tems - und allgemein die Erosion
demokratischer Prinzipien - blieb
anfangs weitgehend unkritisiert, denn
allgemein wurde der parlamentari-
sche Entscheidungsprozess als kom-
pliziert, langwierig und ineffizient
erlebt. Schon wéahrend des Krieges
war auf Seiten der nationalistischen
»Nationalunio'n" heftige Parlamenta-
rismus-Kritik in Schwang gekommen.
Demokratie, so befand man dort, sei
meist nur ein anderes Wort fiir De-
magogie. Einige Jahre spater sprach
der Journalist Pierre Cariers in der
katholischen Wochenzeitung , Das Lu-
xemburger Volk" von der ,Krise des
Parlamentarismus”, die in ganz Euro-
pa spiithar sei. Das Niveau der par-
lamentarischen Debatten sei gesun-
ken: ,[Dlie legislative Gewalt erlaubt
sich Ubergriffe auf die Exekutive und

Gegen die Weiterfiihrung der
Notstandsgesetzgebung in
Luxemburg setzten sich 1935
vor allem die linken und
liberalen Kréfte ein - zum
Beispiel der Publizist Frantz
Clément in der Wochenzeitung
»Die Tribiine".

bringt somit die Staatsmaschine in
Unordnung". Die Regierungen passten
sich der jeweiligen Majoritat an; nicht
mehr die Minister seien ,die Herren"
in den Ministerien, sondern die Ab-
geordneten. Aber auch in der Linken
hatte der Parlamentarismus zunéchst
wenig Kredit. Man setzte die Hoffnun-
gen auf die Revolution, die erst eine
wirkliche Demokratie bringen wiirde.

Die Zwanziger- und Dreifligerjah-
re prasentieren sich so in Luxemburg
nicht nur als eine Phase des Experi-
mentierens mit den 1919 reformierten
parlamentarischen und elektoralen
Mechanismen, sondern zugleich
als eine Zeit der Aufweichung und
Nichtbeachtung demokratischer Prin-
zipien. Erst in den Debatten zur Re-
form der Notstandsgesetzgebung 1935
kam vorsichtige Kritik auf, etwa von
Frantz Clément in der linksliberalen
Zeitschrift ,Tribiine”. Im Parlament
nahmen die in Richtungskdmpfen
verstrickten Liberalen die Aufgabe
der Kritik und des Pochens auf die
Einhaltung demokratischer Prinzipien
nur in Einzelfdllen wahr. Bei der an-
fangs kritischen Arbeiterpartei stellte
sich ab 1937 als sie erstmals in die Re-
gierung eintrat, eine ahnliche Nach-
giebigkeit ein, die von der anwach-
senden Kriegsgefahr noch geférdert
wurde.

2004 und 2016

Ab 1946 musste das sogenannte
.Habilitationsgesetz" alljahrlich ver-
langert werden. Jahrzehntelang gehor-
te es zum immer wiederkehrenden
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Ritual, dass mit diesem Gesetz der
Regierung in der letzten Parlaments-
sitzung des Jahres ein Blankoscheck
ausgestellt wurde. Allerdings kam es
schliefllich nur noch im Zusammen-
hang mit Wahrungsfragen oder in-
ternationalen Konflikten zur Anwen-
dung: zum Beispiel im August 1998,
als auch Luxemburg gegen Jugoslawi-
en und Serbien wirtschaftliche Sank-
tionen verhéngte.

2004 wurde die Prozedur in die
Verfassung integriert, mit zwei Neue-
rungen: Die Vollmachten durften nur
im Fall internationaler Krisen ange-
wandt werden, und sie bedurften
bereits nach drei Monaten einer par-
lamentarischen Validierung. Obwohl
diese Reform nur wenige Jahre nach
den Anschlagen vom 11. September
2001 vorgenommen wurde, blieb die-
ser Zusammenhang ganz unerwéahnt.
Die Reform erschien den Abgeordne-
ten vor allem als Beseitigung der las-
tigen alljahrlichen Abstimmung des
Habilitationsgesetzes, sie wurde von
allen Banken, von der ADR bis zu
Griinen und Linken mitgetragen (hier
ist ein kleiner Hinweis angebracht:
Die Verfasserin stimmte damals als
Mitglied des Parlaments ebenfalls
zu). Die entscheidende Frage, nach
welchen Kriterien eine Regierung fest-
stellt, dass sie mit einer internationa-
len, sofortige Mafinahmen erfordern-
den Krise konfrontiert ist, wurde nicht
einmal angesprochen.

Man erkennt an den heutigen Re-
aktionen zur jiingst vorgeschlagenen
Reform, dass nach dem Verlauf von
zwolf Jahren die Frage nun weit kriti-
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scher gesehen wird. Man kann heute
auch nicht umhin, zu fragen, ob die
Beweggriinde fiir die Beibehaltung
des Vollmachten-Paragrafen noch ei-
nen Sinn haben. Laut dem Motiven-
bericht der vorgeschlagenen Reform
geht es um Flexibilitat fiir die Regie-
rung. Jedoch wurde den Abgeord-
neten in den vergangenen Jahren in
manchen Fallen - z.B. bei Abstimmun-
gen liber Pensionsgesetze oder Regie-
rungserklarungen - gelegentlich schon
zugemutet, ihren Urlaub zu verlegen -
und die Fraktionen schafften es dann
durchaus, ihre Truppen zusammenzu-
trommeln. Man sollte auch meinen,
dass es im Zeitalter des Internet nicht
an Moglichkeiten fehlt, das Parlament
zu schnellen Entscheidungen zu brin-
gen. Was am bedenklichsten stimmt,
ist aber der in der Reform vorgesehe-
ne vollig unspezifizierte Fall des ,An-
griffs auf die o6ffentliche Ordnung".

Es stellt sich jedoch dariiber hin-
aus die Frage, ob die Ausweitung des
Vollmachten-Paragrafen ein Indiz ist
fiir eine Aushdhlung der Demokratie,
wie sie dies in der Zwischenkriegszeit
war. Die Geschichte wiederholt sich
nicht, und in manchen Hinsichten
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stellt sich die politische Lage vollig
anders dar als vor einem Jahrhun-
dert. Wahrend damals die Anwen-
dung der Vollmachten in manchen
Bereichen zum Normalfall geworden
watr, verschwand diese Routine nach
dem Zweiten Weltkrieg, und das Ha-
bilitationsgesetz wurde nur noch in
Ausnahmeféllen angewandt. Ab die-
ser Zeit wurde auch der Parteienplu-
ralismus nicht mehr in Frage gestellt.
Dagegen ist die Kritik am Parlamen-
tarismus erhalten geblieben. Daran
ist das Luxemburger Parlament nicht
schuldlos: Die Parteienlogik fiihrt
haufig dazu, dass es seine Rolle als
Kontrollorgan der Regierung nicht
wahrnimmt. Auch ohne Einsatz des
Vollmachten-Paragrafs.
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Anmerkung: In diesen Beitrag flieRen
Elemente aus dem Dissertationsprojekt

der Autorin ein. Eine leicht gekiirzte
luxemburgische Version wurde am 19.5.2016
in der Rubrik , Zéithistorikerin* auf Radio
100komma7 vorgetragen.



