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VORWORT

Der vorliégcnde Bericht enthilt die deutsche Fassung eines Beitrags
fir den rechtsvergleichenden Teil des in Kiirze in Barcelona erscheinen-
den Bandes "Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas 1993".
Das Manuskript wurde am 30. April 1994 abgeschlossen.

Ich danke der Fundaci6é Carles Pi 1 Sunyer D’Estudis Autonomics 1
Locals sowie Herrn Dr. Liuis Cases Pallarés fix die Moglichkeit der
Teilnahme und Frau Elisabeth Lerchenmuiller fiirr die wie immer zuver-
lassige Anfertigung der Druckfassung des Manuskripts.

Speyer, Mai 1994
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NEUERE ENTWICKLUNGEN IM VERFASSUNGS-
RECHT DER DEUTSCHEN LANDER

L Einleitung

Am 30. Oktober 1993 ist die Verfassung des Freistaats Thﬁringeul
vorlaufig in Kraft getretenz. Damit verfiigen die fiinf> neuen Linder und
mithin alle 16 Lander der Bundesrepublik Deutschland iiber eine Ver-
fassung. Auch wenn die Verfassungen von Mecklenburg-Vorpommern
und Thiiringen noch der Bestitigung durch Volksentscheid bedirfen®,
ist somit der Zeitpunkt giinstig, eine Bilanz der neueren Verfassungs-
entwicklung in den deutschen Landern zu zichen. Hierbei soll der
Schwerpunkt nicht auf die Verfassungen der neuen Lander gelegt wer-
den, da diese in der Literatur vergleichsweise ausfithrlich behandelt
worden sind’. Anliegen der folgenden Darstellung ist es vielmehr, auch
der jilngeren Verfassungsentwicklung in den — weniger beachteten® -
alten Landern nachzugchen und aus einer Gesamtschau aller Lénder
Entwicklungstendenzen herauszuarbeiten.

GVBL. 1993, S. 625.

Art. 106 Abs. 2 ThiirVerf.

Neben Thiiringen: Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Sach-
sen-Anhalt. Das Bundesland Berlin wurde um die elf ehemaligen Bezirke Ost-
Berlins erweitert; vgl. Art. 1 Abs. 2 Einigungsvertrag (BGBI. 1990 II, S. 889), Art.
4 Abs. 1 BerlVerf. i.V.m. Beschlufl des Abgeordnetenhauses vom 11. Januar 1991
iber den Geltungsbereich der Verfassung von Berlin (GVBI. 1991, S. 35).

Vgl. Art. 80 Abs. 1 MecklVorpVerf, Art. 106 Abs. 1 ThiirVerf.

Literaturangaben bei den einzelnen Lindern, unten Abschnitt II1.
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Demgemall wird, nach einigen einfithrenden Bemerkungen zur Ver-
fassungshoheit und zu den Verfassungen der Lander (II.), zunéchst ein
Uberblick itber die neuere Verfassungsentwicklung in den einzelnen
Léindern gegeben (II1.). AnschlicBend werden die wesentlichen inhaltli-
chen Tendenzen der neueren Verfassungsentwicklung benannt (IV.).
Die Bedeutung des Landesverfassungsrecht wird abschlielend anhand
der dem Landesverfassungsrecht vom Bundesrecht belassenen Spiel-
raume untersucht (V.).

II.  Verfassungshoheit und Verfassungen der Linder

L Verfassungshoheit der Ldnder

Die Bundesrepublik Deutschland ist ein Bundesstaat’ (Art. 20 Abs. 1
GG). Im Bundesstaat verfiigt nicht nur der Gesamtstaat iiber Staatsqua-
litat, auch seine Glieder sind Staaten®. Sie sind Staaten nicht im Sinne
des Volkerrechts, sondern im Sinne der Bundesverfassungg. Aufgrund
ihrer Staatlichkeit'? besitzen die deutschen Linder Verfassungshohf::it11
d.h. in "thren Bereich gehort die Gestaltung der verfassungsmaBigen
Ordnung im Lande"!%. Indem das Grundgesetz insbesondere in Art. 28
Abs. 1 §S. 1 GG die Verfassungshoheit der Lander limitiert, setzt es sie
voraus und erkennt die Verfassungshoheit der Linder damit an, dies

7 Sogar ein "betont fOderativ gestalteter Bundesstaat”; vgl. BVerfGE 60, 175 (209);
64, 301 (317); anders noch in fritheren Entscheidungen: "betont fGderativ gestal-
teter Staat"; vgl. BVerfGE 4, 178 (189); 6, 376 (382); 41, 88 (118).

BVerfGE 36, 342 (360 £.).

9 Josef Isensee, Chancen und Grenzen der Landesverfassung im Bundesstaat,
SdchsVBL. 1994, S. 28 (30).
10 Das Bundesverfassungsgericht spricht hdufig ~ unter Betonung der den Lindern

im Bundesstaat verbliebenen Hoheitsgewalt — von der Eigenstaatlichkeit der
Linder; vgl z. B. BVerfGE 4, 115 (136); 34, 9 (20); 72, 330 (LS 1); zur Staatlich-

o mnAne 1009
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11 Ohne sachlichen Unterschied wird auch von Verfassungsautonomie gesprochen;
vgl. nur Theodor Maunz, Staatlichkeit und Verfassungshoheit der Lénder, in:
HStR IV, § 94 Rn. 25.

12 BVerfGE 1, 14 (34); 60, 175 (207).



aber nicht konstitutiv, sondern — ebenso!” wice die Staatlichkeit der Lén-
der insgesamt'* — deklaratorisch.

Die Verfassungen der Linder sind Ausweis individueller Staatlich-
keit, sie bilden die Grundordnungen jeweils konkreter Staatswesen. In-
dessen ist deren Individualitit nicht gesichert. Der Bundesstaat des
Grundgesetzes ist ein "labiler Bundesstaat""”, die Linder konnen gemiB
Art. 29 GG in ihrer konkreten Form beseitigt werden'®. Eine Neugliede-
rung erfordert ein Bundesgesetz”, das der Bestitigung durch Volksent-
scheid bedarf. Die Lander sind nur zu héren (Art. 29 Abs. 2 GG). Eine
iiber Art. 29 GG hinausgehende Anderung des Grundgesetzes findet
ihre Grenze erst in Art. 79 Abs. 3 GG, der den Grundsatz der Gliede-

rung des Bundes in Linder fiir unantastbar erklart'®

Die Méoglichkeit der Bescitigung der konkreten Lander durch eine
Neugliederung gemafl Art. 29 GG oder durch eine weitergehende Ver-
fassungsinderung berechtigt den Bund aber nicht, im Wege eines
Schlusses a maiore ad minus unterhalb der Schwelle der Neugliederung
ohne Anderung des Grundgesetzes in die Verfassungsordnung der Lin-
der einzugreifenlg. Solange die Linder existieren, brauchen sie nur sol-
che Einwirkungen in ihr Verfassungsrecht zu dulden, die das Grundge-
setz thnen auferlegt.

13 Zum Zusammenhang von Staatsqualitdt und Verfassungshoheit ndher Siegfried
Magiera, Verfassunggebung der Linder als Gliedstaaten der Bundesrepublik
Deutschland, in: Klaus Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Bd. HI, 1992,
S. 141 (142 £.).

14 Vgl. etwa BVerfGE 1, 14 (34); 60, 175 (207).

15 Vgl. BVerfGE 1, 14 (48); 5, 34 (38).

16 Zumindest aus rechtlicher Sicht; Isensee (Anm. 9), S. 30, hilt eine Neugliederung
aufgrund der Anforderungen des Art. 29 GG fiir praktisch unmdglich.

17 Vgl. aber den Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU, SPD und F.D.P.

A R FMlamim A rrncntene T Theae 1 ILLDT ne MY Toarznm R,
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den u.a. den Landern die Moglichkeit der Neugliederung durch Staatsvertrag er-

Offnet werden soll.

18 BVerfGE 1, 14 (47 f)
19 BVerfGE 1, 14 (34).



2.

Verfassungen der Linder

Alle deutschen Lander besitzen eine geschriebene Verfassung in

Form einer besonderen Verfassungsurkundezo, sie sind Verfassungs-
staaten’!. Damit kann die Frage, ob die Linder nicht nur berechtigt,
sondern durch das Grundgesetz auch verpflichtet waren, sich eine Ver-
fassung zu geben, offen bleiben®?. Bedenken begegnet es aber, eine
Pflicht zur Verfassungsgebung — allein fiir die neuen Lander — aus § 23
Abs. 2 Léindereinfﬂhrungsgcset223 herzuleiten®*. Wenn sich eine solche
Pflicht nicht aus dem Grundgesetz — und dann fiir alle Lander glei-

21

22

23
24

Fast alle Staaten der Welt verfiigen heute iliber eine Verfassung; vgl. Christian
Tormuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen,
VVDStRL 36 (1978), S. 8; eine der wenigen Ausnahmen ist GroBbritannien; vgl.
dazu Nevil Johnson, Das Recht des offentlichen Dienstes in GroBbritannien, in:
Siegfried Magiera / Heinrich Siedentopf (Hrsg.), Das Recht des &ffentlichen
Dienstes in den Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaft, 1994, S. 343
(344 £).

Klaus Grupp, Uber Landesverfassungsgerichtsbarkeit, VBIBW 1993, S. 81 (86);
zum Begriff des "modernen Verfassungsstaats" vgl. BVerfGE 3, 225 (234).

So auch Magiera (Anm. 13), S. 144; Wolifgang Graf Vitzthum, Die Bedeutung
gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart, VVDStRL 46 (1988}, S. 7
(23, Fn. 56), hilt im Bundesstaat eine formelle Verfassung der Ghiedstaaten nicht
fitr erforderlich.

GBI. DDR 1990 ], S. 955.

So aber Christian Starck, Verfassunggebung in Thiiringen, ThiirVBI. 1992, S.'10,
der hilfsweise auch auf die Staatsqualitdt der Lander verweist: Thiiringen miisse
eine Verfassung haben, weil es als Land Staatsqualitdt habe; ihm folgend Ulrich
Rommelfanger, Die Verfassung des Freistaats Thiiringen des Jahres 1993,
ThurVBI. 1993, S. 145 f., allerdings nur unter Hinweis auf das Liandereinfiih-

PR -t o d
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Bundes- oder Landesrecht®® geschaffen werden.

In einer ersten Annaherung an die Verfassungen der Lander werden
diese iiblicherweise in "Vollverfassungen” und "Organisationsstatute”
eingeteiltzT. Vor dem Beitritt der DDR zum Geltungsbereich des
Grlmdgesetzes?‘8 und der Entstehung der neuen Linder®” und ihrer
Verfassungen mochte man die Vollverfassungen der Zeit vor Entstehung
des Grundgesetzes, die Organisationsstatute der Zeit nach seiner Ent-
stehung zuordnen konnen™. Diese Einteilung, die schon bisher nur ein-
geschrinkt zutraf®’, kann nach der nunmehr abgeschlossenen dritten
Phase der Landesverfassungsgebung32 keine Giiltigkeit mehr beanspru-
chen, denn die Verfassungen aller neuen Lander sind Vollverfassungen.

25 Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 24. Juni 1986
(Finanzausgieichsgesetz) aus dem Bundesstaatsprinzip und dem allgemeinen
Gleichheitssatz ein foderatives Gleichbehandlungsgebot fir den Bund im Ver-
hiltnis zu den Lindern hergeleitet; vgl. BVerfGE 72, 330 (404).

26 Zur Fortgeltung von § 23 Abs. 2 Landereinfithrungsgesetz als Landesrecht vgl.
Christian Starck, Verfassunggebung in den neuen Landern, ZG 1992, 5.1 (2 f.).

27 Vgl. nur Richard Bartlsperger, Das Verfassungsrecht der Lénder in der gesamt-
staatlichen Verfassungsordnung, in: HStR IV, § 96 Rn. 8.

28 Beitrittsbeschiul der Volkskammer der DDR vom 23. August 1990, GBI. DDR
1990 I, S. 1324, i.V.m. Art. 23 a.F. GG.

29 Die neuen Linder entstanden als solche und als Linder der Bundesrepublik
Deutschland zeitgleich mit Wirksamwerden des Beitritts der DDR zum Gel-
tungsbereich des Grundgesetzes; vgl. Art. 23 Abs. 2 Lindereinfiihrungsgesetz
{Anm. 23), Art. 9 Abs. 2 i.V.m. Anl. II Kap. II Sachgeb. A Abschn. Il und Art. 1
Einigungsvertrag (Anm. 3).

30 Vgl. Michael Sachs, Die Bedeutung gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der
Gegenwart, DVBI. 1987, S. 857 (859).

31 Die — nachgrundgesetzliche — Verfassung von Berlin (vom 1. September 1950,
VOBI. I, S. 433) enthilt einen "Abschnitt II. Die Grundrechte", der allerdmgs

nlr‘hf nur ec chte Grundrechte en ndern auch Staatsz elhactimma meoen
AL b WFL “llul\r\-«lll-\" IJ‘-’l iwrd B uubll Ub“uUU‘—l"‘UVULAA‘IIII 5 bl WwilbVLits

Art. 12 Abs. 1 (Recht auf Arbeit) oder Art. 19 Abs. 1 (Recht auf Wohnraum);
vgl. Ernst R. Zivier, Verfassung und Verwaltung von Berlin, 1992, S. 101.

rd
Fay o N

Vgl Eckart Dahnke, Verfassungsentwiirfe der neuen Linder —~ Eine verglei-
chende Betrachtung -, in: Stern (Anm. 13), S. 119 (120).

(93
(48]
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die Existenz eines Grundrechtskatalogs?'3 angesehenm. Hierbei mag es
sich um das wichtigste Kriterium einer Vollverfassung handeln, nicht
aber um das einzige®. Wann eine Verfassung eine "Voll'verfassung ist,
148t sich nicht allgemeingiiltig festlegen, da die Ansichten iiber den not-
wendigen Inhalt einer vollstandigen Verfassung divergieren konnen. Die
Begriffe "Vollverfassung" und "Organisationsstatut” stellen lediglich zwei
gedachte Pole dar, zwischen denen sich die Landesverfassungen einrei-
hen. Sie sind nur "cher Organisationsstatut' oder "eher Vollverfas-
sung"36. Jede Verfassung, die iiber ein reines Organisationsstatut hin-
ausgeht, bewegt sich in Richtung auf eine Vollverfassung. Nicht einmal
die hamburgische Verfassung kann danach als reines Organisationsstatut

bezeichnet werden37

33 Hierfiir ist es ausreichend, wenn die Landesverfassungen die Grundrechte des
Grundgesetzes nur wiederholen, denn es handelt sich dann um Landesverfas-
sungsrecht. Auch ihre Inkorporierung als Landesrecht im Wege der Verweisung
auf das Grundgesetz (vgl. z.B. Art. 3 Abs. 2 NiedersVerf.) muB dann geniigen. Im
iibrigen sind natiirlich auch im organisatorischen Teil der Landesverfassungen
einzelne Grundrechte enthalten (vgl. Sachs [Anm. 30], Fn. 24), die hier auBer Be-
tracht bleiben.

3 Vgl. etwa fans Boldt, Landesverfassung im Bundesstaat, in: Pridsident des Land-
tags Nordrhein-Westfalen (Hrsg.), Kontinuitat und Wandel — 40 Jahre Landes-
verfassung Nordrhein-Westfalen, S. 63; Hans-Peter Schneider, Verfassungsrecht
der Linder - Relikt oder Rezept?, DOV 1987, S. 749 (750); Wolfgang Graf Vitz-
thum (Anm. 22), S. 19; Sachs (Anm. 30).

35 Ulrich Bachmann, Grundziige der neuen Niedersédchsischen Verfassung, DuR
1993, S. 128, nennt z.B. Staatszielbestimmungen.
36 Dies wird bestitigt durch den unterschiedlichen Umfang der Landesverfassun-

gen. Die Extreme markieren die Verfassung von Schleswig-Holstein (60 Artikel)
und die baverische Verfassung (188 Artikel). Dazwischen finden sich relativ feine

LRl Ly ur L A

Abstufungen.
37 Vgl. die materiellen Normierungen in der Praambel, insb. i.d.F. des vierten An-

Ao nacataan 2o "7 21004 VDT 1004 © 1070 ATy o _,—u..':_l.‘—!‘l.. o B
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grundlagen stehen unter dem besonderen Schutz des Staates”.
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der einzelnen Linder

Das Landesverfassungsrecht ist in Bewegung38. Es gibt kaum ein
Bundesland39, in dem in neuerer Zeit nicht nennenswerte Entwicklun-
gen — handele es sich um Verfassungsgebung oder um Verfassungsan-
derung — stattgefunden hitten oder sich abzeichneten.

L Baden-Wiirttemberg

Baden-Wiirttemberg ist eines der alten Lander der Bundesrepublik
Deutschland, in denen sich die in vielen anderen Lindern feststellbare
Tendenz, die Landesverfassung nicht nur punktuell zu 4ndern, sondern
grundlegend zu uberarbeiten, bislang nicht niedergeschlagen hat. Die
letzte - kleinere — Anderung der Verfassung des Landes Baden-Wiirt-
temberg vom 11. November 1953* stammt vom 12. Februar 19914
(betr. das Wahl- und Stimmrecht). Jiingere Anderungsentwiirfe befinden
sich noch in der Beratung42, fanden nicht die erforderliche Mehrheit®

38 Starker noch: Jochen Fuchs (Hrsg.), Landesverfassungsrecht im Umbruch, 1994
{(Hervorhebung hinzugefiigt).

Der Begriff "Bundesland", den das Grundgesetz nicht verwendet — es spricht nur
von den "Lidndern” ~, erscheint in einigen nachgrundgesetzlichen Landesverfas-
sungen; vgl. z.B. die Prdambeln der brandenburgischen und der baden-wiirttem-

(9%
N

bergischen Verfassung.

40 GBI 1953, S. 173; vgl. dazu - aus AnlaB des 40jahrigen Bestehens der Verfas-
sung des Landes Baden-Wiirttemberg - Pauwl Feuchte, Die Landesverfassung —
damals und heute, BWVPr, 1993, §. 241-245.

41 GBIL. 1991, S. 81.

42 Gesetzentwurf der Fraktion GRUNE vom 19. Januar 1994, Drs. 11/3269, betr.
Starkung des kommunalen Einflusses auf gemeindliche Gebietsanderungen; Ge-
setzentwurf der Fraktion FDP/DVP vom 12. April 1994, Drs. 11/3839, betr. die

Verlinogerune der Wahlneriode degs Landtaoc
verlangerung der Vvanlperiode des Landtags.

43 Vgl. Gesetzentwurf der Fraktion GRUNE vom 5. Februar 1991, Drs. 10/4725,
betr. das Recht des Landtags, die Landesregierung zur Klageerhebung vor dem
EuGH zu verpilichien — abgelehnt in der Pienarsitzung vom 19. Februar 1992,
Plenarprotokoll 10/85, S. 7127; Gesetzentwurf der Fraktion GRUNE vom 17.



oder wurden zuriickgezogen“. Auch ein Antrag der Fraktion GRUNE
auf Einrichtung eines Ausschusses zur Verfassungsreform45, der Vor-
schlage zur Erginzung und Reform der Landesverfassung erarbeiten
solite, wurde abgelehnt46, in erster Linie offenbar aus dem formalen
Grund, daf} es bereits einen LandtagsausschuB}, den Stindigen Aus-
schul3, gebe, der fiir die Behandlung der die Landesverfassung betref-
fenden Fragen zustandig sei*’. Im April 1994 legte Landtagsvizeprisi-
dent Alfred Geisel, SPD, erneut ein umfangreiches Programm fiir eine
Verfassungsreform vor®S, das zum groflen Teil altere Vorschliage erncu-

ert*”, aber auch dariiber hinausgehende Vorstellungen entwickelt>”.
2. Bayemn
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nur selten und in geringem Umfang gedndert worden™. Die fiinfte und

April 1991, Drs. 10/5101, betr. die Verankerung von Enquete-Kommissionen in
der Landesverfassung - abgelehnt in der Plenarsitzung vom 19. Februar 1992,
Plenarprotokoll 10/85, S. 7127,

44 Gesetzentwurf der SPD-Fraktion vom 25. Juni 1991, Drs. 10/5555, mit dem eine
umfangreiche Anderung der Landesverfassung angestrebt wurde (u.a. Bekennt-
nis zur Europédischen Union, Grundrecht auf Datenschutz, Selbstaufidsungsrecht
des Landtags) — zuriickgezogen im Stdndigen AusschuB; vgl. Sachregister, Land-
tag von Baden-Wiirttemberg, 10. Wahlperiode 1988-1992, S. 2149.

45 Antrag vom 9. Juni 1992, Drs. 11/28.

46 Plenarsitzung am 10. Juni 1992, Plenarprotokoll 11/1, S. 22.

47 Abg. Oettinger, CDU, ebd,, S. 21.

48 Vgl. Stuttgarter Zeitung vom 7. April 1994; die Reformvorschldge fanden die Zu-
stimmung von SPD, F.D.P. und Griinen; vgl. Stuttgarter Nachrichten vom 11.
April 1994,

49 Vgl. die neuesten Vorschidge (Anm. 48) mit Drs. 10/5555 (Anm. 44).

50 Z.B. Verankerung des Rechts der Opposition auf Chancengleichheit im Parla-
ment (vgl. Anm. 48).

51 Zum Begriff Freistaat vgl. unten, Abschnitt III. 13.

52 GVBIL. 1946, S. 333.

53 Uber 20 Jahre blieb die Verfassung unverindert. Die erste Anderung erfolgte
durch Gesetz vom 22. Juli 1968, GVBI. 1968, S. 235.
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Dlslang Ietzte Anderung eriolgic aurch OeEsetz vom LU, Juni 1%54

(Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen). Einzelne Initiativen von
Abgeordneten und Fraktionen der Opposition zur Anderung der Verfas-
sung wurden abgelchnt55 oder hatten zumindest bisher noch keinen Er-
folg56. Noch weniger ist eine grundlegende Uberarbeitung der bayeri-
schen Verfassung zu erwarten.

3. Beriin

Die Verfassung von Berlin vom 1. September 1950°7 ist im Gegen-
satz zur bayerischen eine sehr dnderungsfreudige Verfassung. Nicht nur
die Zahl der Anderungsgesetze ist groBSS, auch das Gewicht der vorge-
nommenen Anderungen ist beachtlich. Aus neuerer Zeit besonders her-
vorzuheben ist das 22. Anderungsgesetz vom 3. September 1990 9, durch
das neben den durch die Vereinigung mit Ost-Berlin bedingten Anpas-
sungen auch erhebliche matericlle Anderungen herbeifiihrt wurden (z.B.
Staatsziel Umweltschutz, Grundrecht auf Datenschutz, Verankerung der

Opposition). Dennoch wurde die Verfassung bereits am 5. Oktober

54 GVBI. 1984, S. 223.

55 Gesetzentwurf der SPD-Fraktion (u.a.), Drs. 11/5658 vom 2. Mérz 1988, betr. die
Wahl der Mitglieder des Verfassungsgerichtshofs — abgelehnt am 3. April 1990,
Drs. 11/15853; Gesetzentwurf der Fraktion DIE GRUNEN (u.a.), Drs. 11/7945
vom 27. September 1988, betr. Absenkung der 5 %-Sperrklausel auf 2 % und Ab-
senkung der Altersgrenze fiir die Wahlbarkeit zum Landtag auf 18 Jahre - ab-
gelehnt am 19. April 1989, Drs. 11/11189; Gesetzentwurf der Fraktion DIE
GRUNEN, Drs. 11/13438 vom 18. Oktober 1989, betr. Einfiihrung kommunalen
Auslianderwahlrechts — abgelehnt am 3. Juli 1990, Drs. 11/17241.

56 Gesetzentwurf der F.D.P.-Fraktion (u.a.), Drs. 12/11528 vom 27. Mai 1993, betr.
Staatsziel Sport; Gesetzentwurf der SPD-Fraktion (u.a.) und der Fraktion DIE
GRUNEN (u.a.), Drs. 12/14392 vom 10. Februar 1994, betr. Verankerung von
kommunalem Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in der Verfassung.

57 VOBI. 1950, S. 433.

58 Die letzte Anderung erfolgte durch das 26. Gesetz zur Anderung der Verfassung
von Berlin vom 22. Apnl 1992, GVBI. 1992, S. i1l.

59 GVBL. 1990, S. 1877.
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Gesamtberliner Abgeordnetenhauses), am 3. Juni 199150 (Anerkennung
der Fraktionen), am 11. Dezember 19911 (betr. den Verfassungsge-
richtshof) und - durch das 26. Anderungsgesetz — zuletzt am 2. April
1992%2 (u.a. Reduzierung der Mindestzah! der Abgeordneten) erneut ge-
dndert. Drei Entwiirfe fiirr ein 27. Anderungsgesetz sind kiirzlich dem
Abgeordnetenhaus vorgelegt worden. Zwet dieser Entwiirfe sind nur auf
eine punktuelle Anderung gerichtet®; demgegeniiber greift der Entwurf
der Koalitionsfraktionen CDU und SPD® deutlich weiter. Er nimmt we-
sentliche Elemente des Regierungsentwurfs fir ein Gesetz zur Verwirk-

lichung der Reform der Berliner Vf:rwaltung65 auf®, geht aber auch

dariiber hinaus®’.

Wahrend der zuletzt genannte Entwurf in den funktionalen Zusam-
menhang einer Verwaltungsreform eingebettet ist, die neben den er-
wihnten Verfassungsinderungen vor allem zu Anderungen des einfa-
chen Rechts fithren soll, zielt die Tatigkeit der Enquete-Kommission
"Verfassungs- und Parlamentsreform"® auf eine umfassende® Uberar-
beitung der Landesverfassung. Damit soll dem Auftrag des Art. 88 Abs.

59%a GVBI. 1990, S. 2136.

60 GVBIL. 1991, S. 113.

61 GVBI. 1991, S. 279.

62 GVBL. 1992, §. 111.

63 Antrag der F.D.P.-Fraktion vom 13. Dezember 1993, Drs. 12/3632, und Antrag
der Fraktion Biindnis 90/Griine (AL)/UFV vom 4. Januar 1994, Drs. 12/3665,
beide Antrdge betr. die Befugnis parlamentarischer Minderheiten, beim Verfas-
sungsgerichtshof eine abstrakte Normenkontrolle zu beantragen.

64 Antrag vom 28. Februar 1994, Drs. 12/3850.

65 Vom 12. Oktober 1993, Drs. 12/3350.

66 Z.B. Begrenzung der Zahl der Senatoren auf 10, Anpassung der Vorschrift iber
Verordnungserméchtigungen an die des Grundgesetzes, Stirkung der Bezirke.

67 Z.B. mit der Forderung nach Globalisierung der bezirklichen Haushaltsmittel.

68 Eingesetzt in der Plenarsitzung vom 26. September 1991, Plenarprotokoll 12/14,

S.1117.

Vgl. die vom Abgeordnetenhaus gebilligte (Anm. 68) BeschiuBempfehlung des

Rechtsausschusses vom 19. September 1991, Drs. 12/654.

=2
=]
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2 BerlVerf.”® Geniige getan werden, die "Verfassung ... wahrend der er-
sten Wahlperiode des Gesamtberliner Abgeordnetenhauses einer Uber-
arbeitung zu unterziehen"”*. Die Enquete-Kommission hat am 21. April
1993 einen Zwischenbericht vorgelegtT2 der in der Sitzung am 13. Mai

1993 im Abgeordnetenhaus diskutiert wurde >,

Der eindeutige Verfassungsauftrag des Art. 88 Abs. 2 BerlVerf. lieB3
dem Abgeordnetenhaus keinen Spielraum in der Frage, ob und in wel-
chen zeitlichen Grenzen eine Uberarbeitung zu erfolgen hitte. Andern-
falls wire es vielleicht sinnvoller gewesen, die angestrebte Vereinigung
der Linder Berlin und Brandenburg’® abzuwarten”. Denn auch ein

neues Bundesland’® Berlin-Brandenburg wird sich eine Verfassung ge-
ben’".

70 Die Vorschrift beruht auf dem 22. Anderungsgesetz vom 3. September 1990
(Anm. 59).

71 Zu den Auslegungsproblemen, die Art. 88 Abs. 2 S. 3 BerlVerf. aufwirft, vgl
Albrecht Dehnhard, Verfassungsrevision in Berlin, LKV 1991, S. 177 (180 f.); zur
Thematik insgesamt vgl. auch Wolfgang Haus, Berliner Verfassungsreform?, RuP
1994, S. 10-19.

72 Drs. 12/2733.

73 Plenarprotokoll 12/48, S. 40504057.

74 Vgl. den Zwischenbericht der (Senats- bzw. Staats-)Kanzleien vom 8. Oktober
1993 uber den Stand der Verhandlungen zum Staatsvertrag der Linder Berlin
und Brandenburg iiber die Bildung eines gemeinsamen Bundeslandes
(Umdruck), mit Entwiirfen fiir ein gemeinsames Organisationsstatut, ein Land-
tagswahlgesetz und einen Staatsvertrag betr. die Volksabstimmung tber den

Neugliederungsvertrag.

75 So auch der Regierende Biirgermeister von Berlin Diepgen, zitiert von der Abg.
Kiinast (Anm. 73), S. 4054.

76 Auch fiir die iibrigen deutschen Linder ist die Neugliederungsdiskussion noch

nicht beendet; vgl. FAZ vom 9. April 1994: "Meyer-Vorfelder will Zahl der Lan-
der auf zehn vermindern”.

1 DUIIUHIB 7U/ \JI UHC

~J
~J

‘vrgl hierzu die unterschiedlichen Vorstellungen der Fraktio
(AL) UFV, Antrag vom 10. November 1993, Drs. 12/3496, und der F.D.P.-Frak-
tion, Antrag vom 23. November 1993, Drs. 12/3564, hinsichtlich der anzuwen-
denden Verfahren bei der Ausarbeitung einer gemeinsamen Verfassung fiir das

neu zu schaffende Bundesland.
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4.

Brandenburg

Die Verfassung des Landes Brandenburg vom 20. August 199278, ei-

nes der fiinf neuen Lander”, ist am 21. August 1992 in Kraft getretenge.
Der Volksentscheid iiber die Vf:rfassux:lg81 war durch § 6 des Gesetzes
zur Erarbeitung einer Verfassung fiir das Land Brandenburg82 angeord-
net worden, nicht durch die Verfassung selbst. Wie in den anderen
neuen Lindern, handelte es sich auch hier um einen Akt der Verfas-
sungsgebung, um ein Tatigwerden des pouvoir constituant®. Nichts
deutet darauf hin, daf} die Verfassungen der neuen Linder lediglich als
Anderungen ihrer Vorldufer® angesehen werden konnten, zumal davon
auszugehen ist, daf} die Linder in der DDR - wenn auch nicht aus-
driicklich — beseitigt wurden®.

78

79
80
81
82
83

85

GVBL 1992, S. 298; vgl. hierzu D. Franke / R. Kneifel-Haverkamp, Die branden-
burgische Landesverfassung, J6R N.F. 42 (1994), S. 111-148; Ulrich Karpen, Ple-
biszitdre Elemente in der Demokratie — Eine Studie zur Verfassung des Landes
Brandenburg, JA 1993, S. 110-115; Michael Sachs, Zur Verfassung des Landes
Brandenburg, LKV 1993, S. 241-248.

Vegl. Anm. 3.

Vgl. Art. 117 BrandbgVerf.

Durchgefiihrt am 14. Juni 1992 (vgl. Anm. 78).

Gesetz vom 13. Dezember 1990, GVBI. 1991, S. 26.

Christoph Degenhart, Grundziige der neuen sdchsischen Verfassung, LKV 1993,
S. 33; Rommelfanger (Anm. 24), S. 145.

Dies gilt fiir die vorldufigen Verfassungen von 1990 (hierzu Magiera [Anm. 13],
S. 145 m.N.) ebenso wie fiir deren Vorginger: Verfassung fiir die Mark Branden-
burg vom 6. Februar 1947, GVBI. 1947, S. 45; Verfassung des Landes Mecklen-
burg vom 16. Januar 1947, RegBl. 1947, S. 1; Verfassung des Landes Sachsen vom
26. Februar 1947, Gesetze/Befehle 1947, S. 103; Verfassung der Provinz Sachsen-
Anbhalt vom 10, Januar 1947, GBI. 1947 1, S. 9; Verfassung des Landes Thiiringen
vom 20. Dezember 1946, RegBl. 1947, §. 1; abgedruckt auch bei Ernst Rudolf Hu-
ber, Quellen zum Staaisrecht der Neuzeit, Bd. 2, 1951.

Vgl. Gesetz vom 23. Juli 1952 iiber die weitere Demokratisierung des Aufbaus
und der Arbeitsweise der staatlichen Organe in den Lindern der Deutschen

Demokratischen Republik, GBl. DDR 1952, S. 613; Gesetz vom 8. Dezember
1958 iiber die Auflosung der Linderkammer der Deutschen Demokratischen
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Eine erste umfassende Kommentierung der neuen Verfassung hat
die Landesregierung in ihrer Antwort vom 22. Februar 1994 auf eine
parlamentarische Anfrage zum Thema "Verfassung und Verfassungsall-
tag im Land Brandenburg"i‘)’6 vorgenommen. Hinsichtlich der geplanten
Vereinigung mit Berlin wird auf die Ausfithrungen im vorhergehenden
Abschnitt verwiesen.

5. Brermen

Die Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen vom 21. Ok-
tober 1947° ist in neuerer Zeit nur zweimal in geringem Umfang gedn-
dert worden: durch Gesetz vom 9. Dezember 19865 (Schutz der natiirli-
chen Lebensgrundlagen) und durch Gesetz vom 8. September 1987%°
(Einsetzung parlamentarischer Untersuchungsausschiisse auf Verlangen
einer Minderheit). Aber auch hier war am 11. Dezember 1991 ein nicht-
standiger Ausschull "Reform der Landesverfassung” eingesetzt worden”,
dem es oblag, eine umfassende Priifung der Landesverfassung vorzu-
nehmen’!. Dabei sollten auch die Erfahrungen der Verfassungsreform
anderer Lander beriicksichtigt werden’~. Mitte 1993 erstattete der Aus-
schuB seinen Bericht™". Beigefiigt war dem Bericht der Entwurf eines
umfangreichen Gesetzes zur Anderung der Landesverfassung. Dieser
Entwurf ist von der Biirgerschaft in erster Lesung am 19. August 1993
angenommen und daraufhin, wie in Art. 125 BremVerf. vorgeschrieben,
an einen — formal neuen - nichtstindigen Ausschull zur weiteren Be-

Republik, GBI. DDR 1958 I, S. 876; a.A. Erich Riper, Verfassunggebung und
Verfassungskontinuitét in den Ostlichen Bundeslindern, ZG 1991, S. 149 (160 £.).

86 Drs. 1/2789.

87 GBI. 1947, S. 251.

88 GBI. 1986, S. 283.

89 GBI. 1987, 8. 233.

S0 Vgl. Plenarprotokoll 13/2, S. 66.

91 Drs. 13/23.

92 Ebd.

93 Drs. 13/592 vom 21. Juni 1993.
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ratung iiberwiesen worden” . Einzelne Aspekte dieses Gesetzentwurfs
hat die CDU-Fraktion zum Gegenstand eines eigenen Gesetzentwurfs
gemachtgs.

Entgegen dem umfassenden Auftrag des Einsetzungsbeschlusses
hatte der nichtstindige AusschuBl "Reform der Landesverfassung" aus
Zeitgriinden seine Arbeit auf den dritten Hauptteil der Verfassung
("Aufbau und Aufgaben des Staates") beschrankt’®. Dies 148t eine wei-

tere Reform der Verfassung erwarten” .

6. Hamburg

Wie Bremen fithrt Hamburg die historische Bezeichnung "Freie
(und) Hansestadt" und ist der dritte”™ Stadtstaat unter den deutschen
Lindern. Die Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 6.
Juni 1952% ist insgesamt relativ selten, zuletzt durch Gesetz vom 27.
Junt 1986 gedndert worden'? (Schutz der natiirlichen Lebensgrundla-
gen). Kleinere Anderungen wurden in jiingerer Zeit beantragtlm. Wei-

94 Vgl. Plenarprotokoll 13/36, S. 2528 f.

95 Drs. 13/608 vom 2. August 1993.

96 Vgl. Anm. 93, §. 3.

97 Vgl. auch die AuBerungen der Abg. Kudella, CDU, und Kuhn, DIE GRUNEN
(Anm. 94}, S. 2507 bzw. S. 2511.

98 Wihrend Berlin und Hamburg ohne weiteres als Stadtstaaten bezeichnet werden
kiénnen, da sie nicht zwischen staatlicher und kommunaler Verwaltung unter-
scheiden, ist dies fiir Bremen nicht vollig zweifelsfrei, weil Bremen keine Ein-
heitsgemeinde ist (vgl. Art. 143 ff. BremVerf.). Im Gutachten der Stadtstaaten-
Kommission vom Mirz 1988, Drs. 13/1345 (Hamburg), wird Bremen zu den
Stadtstaaten gezahit; vgl. demgegeniiber Werner Thierme, Verwaltungsreformpro-
bleme des Landes und der Stadt Bremen, DOV 1993, S. 361: "Zunichst ist darauf

hinzuweisen, dall Bremen kein Stadtstaat ist."

O
Ao}
=l

GVBL 19521, 8. 117,

100 GVBL 1986 1, S. 167.

101 Vgl. Antrag der Fraktion GAL (u.a.), Drs. 15/8 vom 4. Oktober 1993, betr. Im-
munitdt der Abgeordneten; Antrag der CDU-Fraktion (u.a.), Drs. 15/175 vom
30. November 1993, betr. die Gliederung des Stadtgebietes in Bezirke.
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terreichende Anderungen konnte demgegeniiber die Arbeit der En-
quete-Kommission "Parlamentsreform” bewirken. Diese Enquete-Kom-
mission war am 29. Januar 1992 von der Biirgerschaft eingesetzt wor-
den!® und hat bereits im Oktober 1992 ihren Bericht Vorgclegt103. Sie
sollte insbesondere die Voraussetzungen dafiir schaffen, "dic Hamburgi-
sche Biirgerschaft als Teilzeitparlament im Hinblick auf Arbeitsmog-
lichkeiten und Kontrollmoglichkeiten der Abgeordneten in einen mit
den anderen Linderparlamenten in der Bundesrepublik Deutschland
vergleichbaren Stand zu versetzen"'®. Noch in der 14. Wabhlperiode hat
der zustindige Biirgerschaftsausschul einen Zwischenbericht iiber den
Bericht der Enquete-Kommission Vorgelegtlos. Am 10. November 1993
hat die Biirgerschaft beschlossen, die Beratungen iiber den Bericht der

Enquete-Kommission "Parlamentsreform” auch in der neuen Legislatur-
106

periode im Verfassungsausschuf fortzusetzen™ .

7. Hessen

107

Die Verfassung des Landes Hessen vom 1. Dezember 1946 gehort

zu den wenig geanderten deutschen Landesverfassungen. In jiingerer
Zeit wurde sie durch zwei Gesetze vom 20. Mirz 1991 modifiziert'®
(Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen bzw. Direktwahl der Biir-
germeister und Landrite). Es scheint, als wiirden auch kiinftig in Hessen
nennenswerte Verfassungsinderungen oder gar -reformen nicht stattfin-
den. Zwar hat sich der Hessische Landtag in seiner Sitzung am 12. De-
zember 1990 auf Antrag der CDU- und der F.D.P.-Fraktion'® dafiir
ausgesprochen, “zu Beginn der nichsten Legislaturperiode unverziiglich

102 Vgl Plenarprotokoll 14/15, S. 736.

103 Drs. 14/2600 vom 20. Oktober 1992.

104 Vgl. Bericht des Verfassungsausschusses, Drs. 14/1008 vom 23. Januar 1992, S. 4.

105 Drs. 14/4179 vom 28. Mai 1993.

106 Plenarprotokoll 15/3, S. 102, i.V.m. dem diesbeziiglichen Antrag, Drs. 15/54 vom
9. November 1993.

107 GVBL. 1946, S. 229.

990, Drs. 12/7694.

i

109 Vom 23. November
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der Verfassungswirklichkeit des Jahres 1990 nicht mehr gerecht
werde!!Y; indessen ist micht ersichtlich, daB der LandtagsbeschluB bis-

lang umgesetzt worden ist.

8. Mecklenburg-Vorpommem

Mecklenburg-Vorpommern ist eines der beiden neuen Lander'!},

deren Landesverfassungen bisher nur vorlauﬁg112 in Kraft getreten sind,
die von Mecklenburg-Vorpommern am 23. Mai 1993'13, Dic Verfassung
des Landes Mecklenburg-Vorpomrnern114 wird am 12. Juni 1994, dem
Tag der Kommunalwahlen, einem Volksentscheid unterworfen'. In-
zwischen hat die PDS eine Volksinitiative (Art. 59 MecklVorpVerf.)

durchgefithrt, die auf die Anderung der Verfassung in einzelnen

!
B
=
=
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ng i u
gerichtet ist 6. Falls die Verfassung in ihrer jetzigen Form nicht von der

Mehrheit der Abstimmenden gebilligt wird, bleibt sie — anders als die
Verfassung des Freistaats Thﬁringcnll? - solange vorlaufig in Geltung,

112 Die Verfassung von Mecklenburg-Vorpommern ist zudem auch nicht volien Um-
fangs in Kraft getreten; vgl. § 1 Abs. 1 Gesetz liber die Verabschiedung und das
Inkrafttreten der Verfassung von Mecklenburg-Vorpommern, GVBI. 1993,
S. 371.

113 Vgl. § 1 Abs. 1 Gesetz liber die Verabschiedung (Anm. 112).

114 GVBL 1993, S. 372; vgl. hierzu Rainer Prachil, Die vorldufige Verfassung des
Landes Mecklenburg-Vorpommern, LKV 1994, §. 1-7.

115 Vgl. Art. 80 Abs. 1 MecklVorpVerf., § 2 Abs. 2 Gesetz zum Volksentscheid iiber
die Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern vom 23. Mai 1993, GVBI.
1994, S. 207, i.V.m. BeschluB der Landesregierung vom 1. Februar 1994, ABI.
1994, S. 147, durch den der Termin fiir die Kommunalwahlen festgesetzt worden
ist.

116 Die PDS sammelte 60 000 Unterschriften fiir ihre Initiative; vgl. FAZ vom 23.

48 Art. 59 Abs. 2 MecklVorpVerf. 15 000

Anril 1004- erfardarlich waren oem3
APrL 27750 Crioracnicil waren gemas AL 57 ADS, 2 MECKY VLT, 1o U,

117 Vgl. unten, Abschnitt III. 16.



bis eine neue Verfassung die Billigung in einem Volksents
118
hat™"°.

9. Niedersachsen

Auch wenn die Niedersichsische Verfassung vom 19. Mai 199311 in
der Literatur zuweilen als "neue" Verfassung bezeichnet wird'®, kann
doch nicht zweifelhaft sein, dafl sie nicht auf einem Akt der Verfas-
sungsgebung beruht'!. Die Vorliufige Niedersichsische Verfassung
vom 13. April 195112 wurde zwar durch Art. 78 Abs. 2 der Verfassung
von 1993 ausdriicklich auBer Kraft gesetzt. Dies ist aber gerade ein Be-
weis fiir die Verfassungskontinuitét, die den alten und den neuen Text

verbindet. Zudem wird in der Verfassung von 1993 ausdriicklich darauf

l’l'“nﬂ“"nf‘ﬂ“ I'] R A"f QQ Anr ‘f{\v‘lnt 'I"ﬂ"l RT'IQACIFF'\‘ LF'P”LD ‘ID'F’)“(" i
ningewicsci, Qais Art. 35 GCr Y Oriauligen NICAcrsacnsiscnén voriassung

betreffend Verfassungsidnderungen eingehalten worden sei.

Nicht nur in formaler, auch in inhaltlicher Sicht handelt es sich bei
der Verfassung von 1993 lediglich um eine Verfassungsanderung. Der
Schriftliche Bericht des Abg. Blanke, der dic Beratungen des Sonderaus-
schusses "Niedersichsische Verfassung’ zusammenfaBt'?3, 148t erken-
nen, daB} zum einen die Vorschriften der Vorlaufigen Niederséchsischen
Verfassung in weiten Teilen wortlich oder dem Sinn nach iibernommen
worden sind und daf3 zum anderen nur ein Minimalkonsens'?* erzielt

118 § 4 Gesetz iiber die Verabschiedung (Anm. 112).

119 GVBI. 1993, S. 107.
120 So z.B. Siegfried Krinke, Die neue Niedersdchsische Verfassung, DVP 1993,
S. 406-407; Uwe Berlit, Die neue Niedersdchsische Verfassung, NVwZ 1994,

S. 11-17; Bachmann (Anm. 35).

121 So auch Berlit (Anm. 120), S. 12; Bachmann (Anm. 35): "komplett liberarbeitete
Verfassung".

122 GVBI. 1951, S. 103.

123 Drs. 12/5840 vom 23. Dezember 1993.

124 Positiver die Einschdtzung von Krinke (Anm. 120), S. 406: "solide Verfassung, die
sich auf das Notwendige beschrinkt".
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schmilern zu wollen, kann daher festgestellt werden, daB als wirklich
bedeutsame Neuerung der Ubergang von einer vorléuﬁgen127 zur end-
giiltigen Verfassung anzuschen ist.

Auch eine so griindlich iiberarbeitete Verfassung wie die niedersach-
sische ist vor Anderungen nicht sicher. Am 17. Januar 1994 wurde ein
Antrag auf Einfiigung ciner Praambel eingebracht, die den Gottesbezug
zum Ausdruck bringen soll'®®, Die Einfiigung einer Praambel war ur-
spriinglich seitens der CDU- und der F.D.P.-Fraktion abgelehnt worden,
von der CDU-Fraktion aus dem formalen - und nicht zwingmlden129 -
Grund, man habe keine Vollverfassung schaffen wollen'®,

10.  Nordrhein-Westfalen

Die Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom 28. Juni
1950'3! zahlt zu den bfter, aber nicht umfassend!> geanderten Landes-

125 Darauf deutet auch die Bemerkung von Bachmann (Anm. 35), S. 133, hin, es
habe sich bei der Formulierung des neuen Textes um cinen parteipolitisch dik-
tierten Diskurs, nicht um eine streng sachlich ausgerichtete Erorterung gehan-

delt.

=
b
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127 Vgl. Art. 61 Abs. 2 VorlNiedersVerf.: "Diese Verfassung tritt ein Jahr nach Ab-
lauf des Tages auBer Kraft, an dem das Deutsche Volk in freier Entscheidung
eine Verfassung beschlieBt."

128 Drs. 12/5971.

129 Die Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg verfiigt liber eine Praam-
bel, obwohl sie — eher noch als die niedersidchsische — als Organisationsstatut
bezeichnet werden kann.

130 Vgl. den Schriftlichen Bericht (Anm. 123), S. 2; Plenarprotokoll 12/101, Sitzung
vom 9. Februar 1994, S. 9578.

131 GVBL. 1950, 8. 127; vgl. hierzu Prdsident des Landtags Nordrhein-Westfalen

(Hrsg.), Kontinuitdt und Wandel - 40 Jahre Landesverfassung Nordrhein-West-
falen, 1990.
132 Mdgen die einzelnen Anderungen auch von "zentraler Bedeutung" sein; so Kar/

Josef Denzer, Vier Jahrzehnte Landesverfassung Nordrhein-Westfalen, in: Prési-

dent des Landtags (Anm. 131), S. 9 (27).



19

verfassungen133. Im Laufe ihres Bestehens wurde sie kontinuierlich in
einzelnen Punkten modernisiert. Auch die necueren Verfassungsinde-
rungen, von denen hier die Rede ist, bestatigen diesen Eindruck. Zuletzt
ist die Verfassung durch Gesetz vom 24. November 1992 gedndert wor-
den' (Staatsziel Sport), davor durch Gesetz vom 20. Juni 19891
(geschlechtsneutrale Formulierung der Beteiligung von Ménnern und
Frauen an der Familien- und Erwerbsarbeit) und durch Gesetz vom 19.

Miirz 19853 (Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen).

Einzelne die Landesverfassung betreffende Antridge waren Ende
1993 eingebracht worden. Wihrend ein Antrag der Fraktion Biindnis
90/Die Griinen®?’ abgelehnt wurde!®, hat der Landtag in seiner Sitzung
am 20, Januar 1994 auf Antrag der SPD-Fraktion eine EntschlieBung zur
Einfiilgung eines Benachteiligungsverbots zugunsten Behinderter in das
Grundges@tz139 angenommeni‘m. In dieser EntschlieBung erklart der
Landtag, er werde die Verankerung eines entsprechenden Verbots in
der Landesverfassung priifen, falls eine Regelung in der Bundesverfas-
sung nicht erfolge.

Von Bestrebungen, diec Landesverfassung — wie in anderen Landern
feststellbar — umfassend zu reformieren, ist nichts bekannt. Es scheint,
als wiirde in Nordrhein-Westfalen auch kiinftig dem Weg der behutsa-
men Modernisierung der Vorzug gegeben.

133 Eine Ubersicht iiber die einzelnen Anderungen gibt Wolfgang Gdrmer, Verfas-
sung im Wandel, in: Prisident des Landtags (Anm. 131), 8. 141-188.

134 GVBI. 1992, S. 448.

135 GVBI. 1989, S. 428.

136 GVBL. 1985, S. 255.

137 Drs. 11/6546 vom 23. Dezember 1993, betr. Verbot der Benachteiligung wegen

sexueller Identitdt und wegen einer Behinderung,
138 Plenarprotokoll 11/118, S. 14952.
T~ 11 F .y gy, Py |

120 - —am
139 Drs. 11/6519 vom 15. Dezember 1993.

140 Plenarprotokoll 11/118, S. 14952.
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Héufiger noch und fraglos tiefgreifender als die nordrhein-westfali-
sche Verfassung ist die Verfassung fiir Rheinland-Pfalz vom 18. Mai
19474 geandert worden. Auch in jiingster Zeit 146t sich eine intensive
Anderungstatigkeit nachweisen. Durch Gesetz vom 24. September
1993142 (Direktwahl der Biirgermeister und Landrite) wurde die bislang

letzte Anderung durchgefiihrt,

Die vorhergehende, durch Gesetz vom 15. Mérz 1991'3 erfolgte An-
derung brachte eine umfassende Bereinigung der Landesverfassung.
Diese Mallnahme geht zuriick auf eine Initiative des rheinland-pfalzi-
schen Justizministers Caesar, der im Dezember 1987 eine Kommission
zur Bereinigung der Landesverfassung, bestehend aus Hochschullehrern,

Vertretern der Exekutive und Richtern. eingesetzt hat 9144 Die Kom-
Y L %A AL “vl H“vl\u £ F el B A Nl l.\ LA L 'k ..‘.’ U‘.ll& LS N & W llu‘. N - F oy A RVWIRAL

mission hatte nicht den Auftrag, eine Totalrewsmn vorzubereiten, son-
dern war vielmehr als eine "Entriimpelungskommission” gcdachtl4s, die
insbesondere Divergenzen mit dem Grundgesetz feststellen und Vor-
schldge fiir deren Beseitigung unterbreiten sollte. Die Vorschlage der
Kommission wurden durch das 30. Anderungsgesetzl% umgesetzt.

Aber auch in der niaheren Zeit vor der Bereinigung der Landesver-
fassung 1991 war die Verfassung in einzelnen Punkten gedndert worden,
nimlich durch Gesetz vom 6. Februar 1990 (Bestatigung der Wahl
der Landrite durch den Ministerprasidenten), durch Gesetz vom 21.
November 198948 (u.a. Anderung des Wahlsystems, Verlingerung der

141 VOBL 1947, S. 209.

142 GVBI. 1993, §. 471.

143 GVBL 1991, S. 73.

144 Vgl. den SchluBbericht der Kommission, hrsg. vom Ministerium der Justiz, 1988.
145 Vgl. den SchluBbericht (Anm. 144), S. 5.

146 Vgl Anm. 143.
147 GVRL. 1990, S. 33.

277,

148 GVBL. 1989, S. 239,
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natiirlichen Lebensgrundlagen).

Der Auftrag der Ende 1987 eingesetzten Kommission war vor allem
deshalb auf eine Bereinigung beschrankt worden, weil die vorzuschla-
genden MaBnahmen noch in der damals laufenden Legislaturperiode
umgesetzt werden sollten’?. Eine dariiber hinausgehende Reform der
Landesverfassung wurde in der folgenden, gegenwirtig noch andauern-
den Legislaturperiode ecingeleitet. Am 15. August 1991 beschlof3 der
Landtag die Einsetzung einer Enquete-Kommission "Reform der Lan-
desverfassung”, die sich am 10. Januar 1992 konstituierte™!. Die Kom-
mission, die seit der vierten Sitzung offentlich tagtlsz, hat bislang 18 Sit-
zungen durchg<:fl'jhrt153 und noch weitere Sitzungen geplant. Der Einset-
zungsbeschluf3 des Landtags154 hat der Arbeit der Kommission keine
zeitlichen Grenzen gesetzt.

12. Saarland

Im Fall des Saarlandes stellt sich zundchst das Problem, das Datum
der Verfassung nicht eindeutig festlegen zu konnen. Bei formaler Be-
trachtungsweise handelt es sich bei der Verfassung des Saarlandes um
eine vorgrundgesetzliche, denn sic wurde am 15. Dezember 1947 vom
Verfassunggebenden Landtag beschlossen'. Bekanntlich ist das Saar-
land aber erst mit Wirkung zum 1. Januar 1957 dem Geltungsbereich
des Grundgesetzes bcigetrcten156. In Erwartung dieses Beitritts war die

149 GVBI. 1985, S. 260.

150 Vgl. das Vorwort von Minister Caesar zu dem Schluibericht (Anm. 144).

151 Vgl. Drs. 12/846 vom 10. Januar 1992.

152 Vgl. den BeschluB vom 3. April 1992, Sitzungsprotokoll, 3. Sitzung.

153 Die bisher letzte Sitzung fand am 15. April 1994; vgl. das Beschiuprotokoll die-
ser Sitzung.

154 Vgl. Anm. 151.

155 ABI. 1947, S. 1077.

156 Vgl. Beitrittserkldrung des Saarlandes vom 14. Dezember 1956, ABIL 1956, S.

TEAE 3% on ocaés il i adne e A ol
10645, 1.V .0m. Gesetz iiber die Dulgucucrung acs Saa

1956, BGBI. 1956 1, S. 1011.
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derungen unterzogen worden, die inhaltlich so weit gehen 8 daB es ge-
rechtfertigt erscheint, die Verfassung des Saarlandes nach dem Datum
der Verfassungsinderung von 1956 zu zitieren und sie im wesentlichen
als nachgrundgesetzliche Verfassung zu betrachten'.

Die Verfassung des Saarlandes tritt bei der Frage der Anderungs-
haufigkeit weder in der einen noch in der anderen Richtung besonders
hervor. Die letzte — rein sprachliche — Anderung erfolgte durch Gesetz
vom 9. Juni 1993'%’, Bedeutsamer war demgegeniiber die zuvor durch-
gefithrte Ergianzung durch Gesetz vom 26. Februar 199216 (Européische
Einigung, Europa der Regionen, grenziiberschreitende Zusammenar-
beit). Erwahnenswert unter den weiteren Verfassungsinderungen der
neueren Zeit'® ist schlieBlich noch eine Anderung vom 25. Januar
1985163 (Grundrecht auf Datenschutz, Schutz der natiirlichen Lebens-
grundlagen). Eine umfassende Reformierung der saarlindischen Verfas-
sung ist gegenwartig nicht in Sicht. In der parlamentarischen Beratung
befinden sich lediglich zwei Gesetzentwiirfe der SPD-Fraktion'®, einer
zur Frage der Verwirklichung der Gleichberechtigung der Geschlechter,

zur Anerkennung nichtehelicher Lebensgemeinschaften und zur Kinder-

157 ABI. 1956, S. 1657.

158 Wolfgang Widhofer, Die Eingliederung des Saarlandes in die Bundesrepublik
Deutschland, 1960, S. 128, spricht von einem "Bruch in der Kontinuitédt des Ver-
fassungsrechts”.

159 In diesem Sinn auch Widhofer (Anm. 158); vgl. auch Bartlsperger (Anm. 27),
Rn. 7.

160 ABI. 1993, S. 626.

161 ABL. 1992, S. 441.

162 Vgl. auch Gesetz vom 25. Oktober 1989, ABI. 1989, S. 1570 (Erhdhung der Mit-
gliederzahl des Verfassungsgerichtshofs); Gesetz vom 25. Januar 1985, ABI. 1985,
S. 106 (betr. den Zeitraum fiir dic Neuwahl des Landtags).

163 ABL. 1985, S. 105.

164 Beide Antrdge wurden nach 1. Lesung an die zustiandigen Ausschiisse iiberwie-

LN 4% LY aVWidel n

sen; vgl. Sitzung vom 24. November 1993, Pienarprotokoil 10/57, S. 3127, bzw.
Sitzung vom 2. Mirz 1994, Plenarprotokoll 10/61, S. 3390.
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erzichung -, der andere betreffend ein Benachteiligungsverbot zugun-
sten Behinderterlﬁﬁ.

13. Sachsen

Das Land Sachsen nennt sich wie Bayern und Thiiringen "Freistaat".
Damit wird die Anerkennung des republikanischen Prinzips zum Aus-
druck gebracht, das heute nicht mehr nur mit der Abkehr von der Erb-
monarchie gleichgesetzt werden kann, sondern eine eigensténdige, posi-
tive Deutung erfahrt'®’. Die Verfassung des Freistaates Sachsen vom 27.
Mai 199218 wurde - anders als fiir die Verfassungen der neuen Lander
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen vorgesehen -

keinem Volksentscheid unterworfen. Sie ist am 6. Juni 1992 in Kraft ge-
169

ireten

Ein gutes Jahr spiter hat sich in Sachsen die Gelegenheit ergeben,
das Mittel der verfassungsindernden Volksgesetzgebung zu erproben.
Ein von Seiten der PDS initiierter Volks.antrag170 (Art. 71 SachsVerf.),
gerichtet auf die Einfiigung "einklagbarer sozialer Grundrechte"!”!
(Recht auf Arbeit, auf Bildung, auf Wohnraum, auf soziale Grundsiche-
rung), wurde vom Landtag in der Sitzung am 17. Mérz 1994 abge-
lehnt'”2, Nunmehr besteht gemall Art. 72 SiachsVerf. die Moglichkeit,
iiber den Antrag einen Volksentscheid herbeizufiihren.

165 Drs. 10/1667 vom 16. November 1993.

166 Drs. 10/1824 vom 24. Februar 19%4.

167 Dazu ndher Isensee (Anm. 9}, S. 34.

168 GVBI. 1992, S. 243; hierzu Hans von Mangoldr, Die Verfassung des Freistaates
Sachsen — Entstehung und Gestalt, SichsVBL. 1993, S. 25-35; Caroline Hinds,
Die neue Verfassung des Freistaates Sachsen — Berechtigte oder unberechtigte
Kritik an der Verfassungsgebung, ZRP 1993, S. 149-151; Degenhart (Anm. 83);
Isensee (Anm. 9).

169 Vgl. Art. 122 Abs. 3 SdchsVerf.

170 Drs. 1/3918 vom 20. Oktober 1993.
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172 Plenarprotokoll 1/92, S. 6423.
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14, Sachsen-Anhalt
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1e verlassung des Landes dachsen-Anhait vom 10. Jull 1752 15L

am 18. Juli 1992 in Kraft getreten174. Sie wurde wie die séchsische Ver-
fassung keinem Volksentscheid unterworfen. Auch wenn Verfassungs-
dnderungen erwartungsgemaf noch nicht zu verzeichnen sind, ist doch
auf einen Gesetzentwurf der PDS-Fraktion hinzuweisen, der auf ein
Einspruchsrecht der Kommunalen Spitzenverbinde bei Gesetzesbe-

schliissen mit kommunalem Bezug gerichtet ist!”.

15.  Schleswig-Holstein

Die Landessatzung fiir Schleswig-Holstein vom 13. Dezember
1949'7 wurde durch Anderungsgesetz vom 13. Juni 19901762 5o tiefgrei-
fend iiberarbeitet, daB} sie als "praktisch ... neue Verfassung" bezeichnet
worden ist!’’. Wie bei der Niedersichsischen Verfassung handelt es sich
aber auch hier nicht um einen Akt der Verfassungsgebung. Der einlei-
tende Hinweis auf die Vorschrift des Art. 35 Landessatzung betreffend
Verfassungsanderungen bestitigt dies. Allerdings zeugt die neue Be-
zeichnung als "Verfassung des Landes Schleswig-Holstein", nicht mehr
als "Landessatzung", von dem inzwischen gefestigten SelbstbewuBtsein

173 GVBIL. 1992, S. 600; hierzu Michae! Kilian, Foderalistische Verfassungsgebung in
den neuen Bundesldndern: Das Beispiel Sachsen-Anhalt, JuS 1993, S. 536-341.

174 Vgl. Art. 101 Abs. 1 SachsAnhVerf. Das GVBL wurde am 17. Juli ausgegeben;
vorher konate die Verkiindung vom 16. Juli nicht wirksam werden; anders offen-

bar Kilian (Anm. 173), Fn. 1.
175 Drs. 1/3421 vom 16. Februar 1994,
176 GVBIL 1950, S. 3.
176a  GVBI. 1990, 8. 391.
Stephan Rohn, Verfassungsreform in Schieswig-Hoistein, NJW 1990,
(2784).
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d als Staat in der Bundesrepublik

des Landes Schleswig-Holstein
Deutschland! .

Die Neufassung, die auf den Vorarbeiten der Enquete-Kommission
"Verfassungs- und Parlamentsreform" beruht'”; brachte Neuerungen
insbesondere im Bereich der Staatsziele, im Verhéltnis von Parlament
und Regierung sowie durch die Einfiigung plebiszitirer Elemente. Wei-
tere Anderungen der Verfassung haben sich bislang nicht ergeben180

16. Thiiringen

Dic Verfassung des Freistaats'®! Thiiringen vom 25. Oktober
1993'82 die am 30. Oktober 1993 vorliufig in Kraft getreten ist!83 wird
am 16. Oktober 1994, dem Termin der Landtagswahllm, einem Volks-
entscheid unterworfen'®. Sollte die Verfassung dabei nicht die Mehrheit
der Abstimmenden finden, tritt gemiald Art. 106 Abs. 4 ThiirVerf. die

178 Anfinglich war zweifelhaft gewesen, ob Schleswig-Holstein Staatsqualitiat haben
wiirde. Dies schlug sich insb. im Begriff "Landessatzung” und in dem Wunsch
nach Neugliederung des Bundesgebietes (Art. 53 Abs. 2 Landessatzung) nieder;
vgl. Schieswig-Holsteinischer Landtag (Hrsg.), SchluBbericht der Enquete-Kom-
mission Verfassungs- und Parlamentsreform, 1989, S. 17.
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sitions- und Funktionsbestimmung zur Verfassungs- und Parlamentsreform in
den Bundeslindern, ZParl 1990, S. 524-528.

180 Zwei Gesetzentwiirfe — der F.D.P-Fraktion, Drs. 13/48 vom 18. Mai 1992, betr.
Einfithrung des ruhenden Mandats fur Mitglieder der Landesregierung, und der
DVU-Fraktion, Drs. 13/211 vom 10. August 1992, betr. den zulédssigen Gegen-
stand von Volksinitiativen — wurden in der Sitzung vom 11. November 1992 ab-
gelehnt; vgl. Plenarprotokoll 13/12, S. 787.

181 Zum Begriff Freistaat vgl. oben, Abschnitt IIL. 13.

182 GVBL. 1993, S. 625; hierzu Peter Michael Huber, Die neue Verfassung des Frei-
staats Thiiringen, LKV 1994, S. 121-131; Rommelfanger (Anm. 24).

183 Vgl. Art. 106 Abs. 2 ThiirVerf.

184 Vgl Art. 106 Abs. 3 ThiirVerf.; der Wahltag wurde gemiB § 18 Thiiringer Lan-
deswahlgesetz, GVBL 1993, S. 657, am 1. Mirz 1994 von der Landesregierung

185 Art, 106 Abs. 1 ThiirVerf.
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Vorlaufige Landessatzung fir das Land Thiiringen vom 7. November
1990'% wieder in Kraft. Eine vorlaufige Fortgeltung der Verfassung -
wie fiir Mecklenburg-Vorpommern festgestellt — ist in Thiiringen nicht

vorgesehen.

17.  Ergebnis

Wenn es zutrifft, daB die "wohl authentischste Quelle fiir Erkennt-
nisse iliber die Gegenwartsbedeutung der Landerverfassungen ... ihre
Anderungen" sind'®’, dann messen die Lander — ihre Organe, nicht un-
bedingt auch die Bevt}lkr::runglg’8 — thren Verfassungen eine erhebliche
Bedeutung zu. Neben dem Prozef3 der Verfassungsschopfung in den
ncuen Lindern hat sich in den alten Landern eine weniger bemerkte in-

+ Ancda .
tensive Anderungstatigkeit entfaltet, die bis heute in vielen Lindern an-

dauert. Das Spektrum aller denkbaren Moglichkeiten der Verfassungs-
anderung ist sichtbar geworden. Man st6ft auf umfassende Verfassungs-
und Parlamentsreformen, die sich teilweise als Verfassungsgebung ge-
rieren, auf weniger weit reichende Parlamentsreformen, auf Bereinigun-
gen, auf Uberarbeitungen und auf einfache Verfassungsinderungen un-
terschiedlichsten Umfangs.

IV.  Entwicklungstendenzen im Verfassungsrecht der Linder

Wihrend in Abschnitt III. der duBere Gang der Verfassungsent-
wicklung in den einzelnen Lindern dargestellt wurde, sollen nunmehr
aligemeine Entwicklungstendenzen inhaltlicher Art aufgezeigt werden.
Es geht mithin um Entwicklungen, die sich durch ihr Auftreten in meh-
reren oder allen Lindern als signifikant herausgestellt haben. Dabei
wird nicht nur das in Geltung stehende Verfassungsrecht herangezogen,
vielmehr werden auch die in einigen Landern noch in der Diskussion

186 GBI. 1990, 8. 1.

187 So Sachs (Anm. 30).

188 Die Teilnahme der Bevilkerung am ProzeB der Verfassungsgebung in den neuen
Lidndern wird aiigemein ais gering eingeschatzt; vgi. Huber (Anm. 182), S. 121;
Sachs (Anm. 78), S. 242.
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befindlichen Vorschlige einbezogen, weil diese — ggf. in Verbindung
mit in anderen Lindern bereits eingetretenen Anderungen — Hinweise
auf die Verfassungsentwicklung de lege ferenda geben konnen. Da es hier
nur um den Nachweis von Tendenzen geht, wird auf eine liickenlose, alle
Einzelentwicklungen erfassende Dokumentation verzichtet; fiir weiter-
gehende Nachweise wird auf Abschnitt III. verwiesen.

Die Landesverfassungen haben schon immer — wenn auch jeweils in
unterschiedlichem Umfang - politische, gesellschaftliche und technische
Entwicklungen aufgenommen und nachvollzogen. Dies entspricht ihrer
Integrationsfunktionlgg. Insofern handelt es sich bei der "Modernisie-
rung" der Landesverfassungen nicht um eine neue Entwicklung. Neu
sind aber die Inhalte. Allgemein kann im Bereich materiellrechtlicher!*°
Verfassungsnormen eine Zunahme an Grundrechten, Staatszielbestim-
mungen'”! und rechtlich diffusen’”? "sozialen Grundrechten”, im organi-
sationsrechtlichen Bereich eine Betonung direkt-demokratischer Ele-
mente sowie eine Stiarkung des Parlaments festgestellt werden. Im fol-
genden werden zunichst die wichtigsten inhaltlichen Einzelentwicklun-
gen im politischen (1.), im gesellschaftlichen (2.) und im technischen (3.)
Bereich dargestelit. AbschlieBend (4.) wird auf eine allgemeine Tendenz
zur "Unitarisierung” hingewiesen.

189 Zu dieser und zu weiteren Funktionen vgl. Christian Pestalozza, Die Bedeutung
gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart, NVwZ 1987, S. 744 ff;
Wilfried Erbguth / Bodo Wiegand, Uber Méglichkeiten und Grenzen von Landes-
verfassungen im Bundesstaat, DOV 1992, S. 770 (771 £.).

190 Zur Unterscheidung zwischen organisationsrechtlichen und materielirechtlichen
Verfassungsrechtssdtzen niher Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. [, 2. Aufl., 1984, S. 117 ff.

191 Zur rechtlichen Bedeutung von Staatszielbestimmungen im modemen Verfas-
sungsstaat nadher Karl-Peter Sommermann, Die Diskussion tiber die Normierung
von Staatszielen, in: Willi Bliimel u.a., Verfassungsprobieme im vereinten
Deutschland, 1993, S. 63 (73 f.). |

192 Vgl. Klaus Lange, Soziale Grundrechte in der deutschen Verfassungsentwicklung
und in den derzeitigen Linderverfassungen, in: Ernst-Wolfgang Bockenf6rde /
Jirgen Jekewitz / Thilo Ramm (Hrsg.), Soziale Grundrechte, Teil 2, 1981, S. 49.



1 Anpassung im politischen Bereich

Im Bereich der Anpassung der Landesverfassungen an verdnderte
politische Bedingungen sind zwei Entwicklungen besonders hervorzuhe-
ben, eine im organisationsrechtlichen, die andere im materiellrechtlichen
Bereich: (a) die Stirkung des Moments der "Unmittelbarkeit” bei der
Ausiibung der Staatsgewalt; (b) die Forderung der grenziiberschreiten-
den Zusammenarbeit.

a) Die "Unmittelbarkeit” der Ausiibung der Staatsgewalt

Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus (Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG). Das
damit zum Ausdruck gebrachte demokratische Prinzip193 liegt ~ haufig
in gleicher Formulit:rungw4 — auch den Landesverfassungen zugrunde.
Die Ausiibung der Staatsgewalt obliegt dem Volk durch Beteiligung an
Wahlen und Abstimmungen und besonderen Organen der Gesetzge-
bung, der vollzichenden Gewalt und der Rechtsprechung (Art. 20 Abs. 2
S. 2 GG). Die Staatsgewalt wird mithin durch das "Staatsorgan Volk**?
unmittelbar und mittelbar durch besondere Staatsorgane ausgeubt196

Mit der Unterscheidung zwischen unmittelbarer und mittelbarer
Ausiibung der Staatsgewalt ist kein Urteil iiber deren "demokratische
Qualitat" verbunden. Genauso wenig wie aus der unmittelbaren demo-
kratischen Legitimation des Parlaments dessen prinzipieller Vorrang ge-
geniiber den anderen, nur mittelbar legitimierten Gewalten folgt197 ist
die unmittelbare Ausiibung der Staatsgewalt durch das Volk prinzipiell

"demokratischer" als die mittelbare!”®. Die funktionelle und institutio-

193 Vgl. ndher Stern (Anm. 190), S. 599 ff.

194 Vgl. z.B. Art. 3 Abs. 2 8. 1 HambVerf., Art. 61 Abs. 18S. 1 SaarlVerf.
195 BVerfGE 83, 60 (71).

196 So ausdriicklich Art. 66 Abs. 2 BremVerf., Art. 71 HessVerf.

197 BVerfGE 49, 89 (125 £.)
198 Zu den Vor- und Nachteilen mittelbarer und unmittelbarer Ausiibung der

Staatsgewalt und zur Notwendigkeit wechselseitiger Ergénzung beider Elemente
naher Siegfried Magiera, Parlament und Staatsieitung in der Verfassungsordnung
des Grundgesetzes, 1979, S. 100 ff.
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nelle demokratische Legltlmauon ¥ kommt den besonderen Staatsorga-
nen in gleicher Weise zu wie dem Volk.

aa) Ausilbung der Staatsgewalt durch das Volk

Die Ausitbung der Staatsgewalt unmittelbar durch das Volk nicht nur
in Wahlen, sondern im Wege direkter Beteiligung an der Gesetzgebung
oder durch sonstige direkte Beteiligungsméglichkeiten200 ist schon seit
jeher in den Lindern wesentlich stirker ausgeprigt®®® als auf der Ebene
des Bundes®%. Der Trend zur Verankerung®®? plebiszitirer Elemente in
den Landesverfassungen setzt sich auch in der neueren Verfassungsent-
wicklung fort. Die Verfassungen aller neuen Lander sehen Verfahren
der Volksgesetzgebung vor. Die Verfahren sind z.T. zweistuﬁgzo'4 z.T.
dreiSti.ifigzos aung:Slaut:t und erfordern im einzelnen unterschiedlich
hohe Quoren. In Schleswig-Holstein ist ein dreistufiges Verfahren der
Volksgesetzgebung eingefiithrt worden?®, in Niedersachsen ein zweistu-
figes?”’. Alle genannten Verfassungen ermoglichen auch eine Verfas-

199 Das BVerfG bezeichnet damit die Entscheidung des Verfassungsgebers, Institu-
tionen und Funktionen einzurichten, denen die Ausiibung der Staatsgewalt ob-

liegt; vgl. BVerfGE 49, 89 (1_5)

ther Jiirgens, Direkte Demokratie in den Bundesldndern, 1993, S. 36 ff.

201 Vgl. hierzu Jiirgens (Anm. 200), S. 49 ff.

202 Vgl. Stern (Anm. 190), S. 607; folgerichtig ignoriert das BVerfG die spirlichen
direkt-demokratischen Moglichkeiten des Grundgesetzes, wenn es feststellt, das
deutsche Volk iibe die Staatsgewalt "am unmittelbarsten” durch das von ihm ge-
wihlte Parlament aus; vgl. BVerfGE 33, 125 (159).

203 Allerdings wurde in Berlin die Mdglichkeit der Volksgesetzgebung durch Gesetz
vom 22. November 1974, GVBL. 1974, S. 2741, beseitigr. Die einzigen direkt-de-
mokratischen Beteiligungsformen sind nunmehr in Art. 39 Abs. 3 (Beendigung
der Wahlperiode) und Art. 88 Abs. 2 BerlVerf. (Bestitigung der iiberarbeiteten
Verfassung) normiert.

204 Z.B. Art. 60 MecklVorpVerf.

205 Z.B. Art. 71 ff. SichsVerf.

TY _4x r

4 £ O 1 I
1 f. SchieswHolVerf.
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207 Art. 47 ff. NiedersVerf.
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sungsanderung im Wege der Volksgcsetzgcbungzos. In Landern mit
zweistufigem Verfahren besteht zusitzlich ein eigenstidndiges Recht des
Volkes®®” - genannt Volksinitiative?!® oder Biirgerantrag211 -, das es
ermoglicht, die Behandlung bestimmter Gegenstinde im Parlament zu

erzwingen.

In anderen Lindern befindet sich die Einfiigung oder Erleichterung
direkt-demokratischer Verfahren in der Diskussion, so z.B. in Baden-
Wﬁrttembcrgzlz, in Berlin?'® oder in Bremen?'*.

Eine Starkung unmittelbarer Biirgerbeteiligung ist auch auf kommu-
naler Ebene zu verzeichnen: Hessen und Rheinland-Pfalz haben 199121
bzw. 1993°1° die Direktwahl der Biirgermeister und Landrite in der
Verfassung verankert.

bb)  Ausiibung der Staatsgewalt durch das Parlament

Obschon die direkt-demokratischen Momente in den Landesverfas-
sungen wesentlich stirker ausgepragt sind als im Grundgesetz, wird doch
die Gesetzgebungsarbeit auch in den Landern ganz iiberwiegend von
den Parlamenten bewéiltigtzn, Das Parlament ist zwar ein Organ mittel-
barer Ausitbung der Staatsgewalt, es verfiigt aber iiber eine "unmittel-

208 Vegl. z.B. Art. 42 Abs. 2 8. 5 SchleswHolVerf., Art. 60 Abs. 4 MeckiVorpVerf.

209 Vgl. demgegeniiber den Vorschlag des nichtstindigen Ausschusses "Reform der
Landesverfassung”, in Bremen das Recht des Biirgerantrags auch Ausldndern zu-
zugestehen, da keine Ausiibung von Staatsgewalt vorliege; vgl. Anm. 93, S. 7.

210 Art. 59 MecklVorpVerf., Art. 47 NiedersVerf., Art. 80 SachsAnhVerf.

211 Art. 68 ThiirVerf.

212 Vgl. Geisel (Anm. 48).

213 Vgl. den BeschluB zur Einsetzung der Enquete-Kommission (Anm. 68/69).

214 Vgl. den Beschlufl zur Einsetzung des nichtstandigen Ausschusses (Anm. 90/91).
215 GVBI. 1991, S. 101.

216 GVBI 1993, S. 471.
217 Vgl. die Angaben bei Otmar Jung, Daten zu Volksentscheiden in Deutschland
auf Landesebene (1946-1992), ZParl 1993, S. 5-13.
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barere demokratische Legitimation"*™" als die anderen Staatsorgane, die

Staatsgewalt wird "am unmittelbarsten” durch das Parlament ausge-

iibt?®, Wenn auf der anderen Seite ein "Funktionswandel'*, gar ein
"Funktlonsverlust"221 oder "Machtverlust'®?? der Landesparlamente kon-
statiert wird, so iiberrascht es nicht, daf die neuere Verfassungsentwick-
lung der Lander vielfaltige MaBBnahmen zur Starkung der Parlamente er-
kennen liBt. Dabei sind Maf3nahmen zu unterscheiden, die das Parla-
ment als Ganzes gegeniiber der Regierung starken sollen (1), und MaB-
nahmen, die die Erhohung der Funktionsfihigkeit des Parlaments durch
die Stiarkung von Minderheitsrechten bezwecken (2).

(1)  Stiarkung des Parlaments gegeniiber der Regierung

Unter den Funktionen des Parlaments nimmt die Gesetzgebung tra-
.. . 223 . .
ditionell die erste Position ein“”. Gerade im Bereich der Gesetzgebung

werden auf Landesebene aber empfindliche EinbuBlen festgestelltz“4

Dem kann auf der Ebene des Bundes durch die Rickfithrung von Ge-
setzgebungskompetenzen in den Lénderbereich entgegengewirkt wer-
den®®. Dic Linder selbst kénnen eine Stirkung ihrer Parlamente unter-
dessen nur durch einen Ausbau der bislang weniger betonten Funktio-

218 BVerfGE 40, 237 (249) (Hervorhebung hinzugefiigt).

219 BVerfGE 33, 125 (159).

220 SchluBbericht (Anm. 178), S. 15.

221 Dehnhard (Anm. 71), S. 178.

222 Vgl. Hermann Eicher, Der Machtverlust der Landesparlamente, 1988.

223 Vgl. BVerfGE 34, 52 (59); eine Aufzdhlung auch der weiteren Funktionen des
Parlaments gibt das Bundesverfassungsgericht in BVerfGE 80, 188 (218).

224 Vgl. etwa Rudolf Morawitz / Wilhelm Kaiser, Die Zusammenarbeit von Bund und
Landern bei Vorhaben der Europiischen Union, 1994, S. 17 f.. Johannes Rux,
Die Verfassungsdiskussion in den neuen Bundeslindern — Vorbild fiir die Re-

esetzes?, ZParl 1992, S. 291 (311), der den Lindern sogar nur

i = LA yFLag,

form des Grundgese
noch "rudimentédre Staatlichkeit" zuspricht und sie als "in erster Linie Verwal-
tungseinheiten" bezeichnet.

Vgl. hierzu den Bericht der Gemeinsamen Verfassungskommission, BT-Drs.
12/6000 vom 5. November 1993, S. 30 ff.
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nen, insbesondere der Kontrolifunktion gegeniiber der Regierung, her-
beifiihren.

Eine Starkung der Kontrollfunktion gegeniiber der Regierung soll in
der neueren Verfassungsentwicklung zunéchst durch die Normierung ei-
ner aligemeinen Informationspflicht der Regierung gegeniiber dem Par-
lament erreicht werden. Eine solche Pflicht statuieren die Verfassungen
aller neuen Linder*?® und Niedersachsen5227, dem Vorbild der schles-
wig-holsteinischen Verfassung®®® folgend. Auch in Berlin®?’, Bremen®®
und Hamburg?! ist eine solche Informationspflicht im Gesprach. Die
Information soll in der Regel "frithzeitig und vollstandig" erfolgen232.
Schwach ausgepragt ist die Informationspflicht nur in Sachsen, wo der
Landtag lediglich insoweit zu informieren 1st, "als dies zur Erfiillung sei-
ner Aufgaben erforderlich ist"?3, Der Informationspflicht muf3 die Re-
gierung standig und ohne Aufforderung geniigen, es handelt sich um
eine "Bringschuld"234.

Die Informationspflicht wird durch ein Frage- und Auskunftsrecht ge-
geniiber der Regierung erginzt. Dieses Recht wird iiberwiegend den

einzelnen Abgeordneten sowie dem Parlament insgesamt zugestan-
235 236

den™”, zuweilen auch nur den Abgeordneten™.

226 Art. 94 BrandbgVerf., Art. 39 MecklVorpVerf., Art. 50 SdchsVerf.,, Art. 62
SachsAnhVerf., Art. 67 Abs. 4 ThiirVerf.

227 Art. 25 NiedersVertf.

228 Art. 22 SchleswHolVerf.

229 Vgl. den Zwischenbericht der Enquete-Kommission "Verfassungs- und Parla-
mentsreform (Anm. 72), S. 5 f.

230 Vgl. den Bericht des nichtstindigen Ausschusses "Reform der Landesverfassung"
(Anm. 93}, S. 12, 18.

231 Vgl. den Bericht der Enquete-Kommission "Parlamentsreform” (Anm. 103),
S.241, 261 f.

232 Vgl. z.B. Art. 39 Abs. 1 MecklVorpVerf.

233 Art. 50 SdchsVerf.

234 So Sven Hoischeidr, Information der Parlamente durch die Regierungen, DOV
1993, 8. 593 (596).

235 Vgl. die Unterscheidung zwischen Fragen einzelner Abgeordneter und pariamen-
tarischen Anfragen z.B. in Art. 40 Abs. 1 MecklVorpVerf,
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Eine weitere Moglichkeit der Effektuierung parlamentarischer Kon-
trolle, die Trennung von Regierungsamt und Abgeordnetenmandat, ist
demgegeniiber kaum entwickelt und weist sogar eine riicklaufige Ten-
denz auf. Zwar gibt es mit der bremischen und der hamburgischen Ver-
fassung noch zwei Landesverfassungen, die eine solche Unvereinbarkeit
normieren, und auch in der Verfassung des dritten Stadtstaats Berlin
konnte die Trennung von Amt und Mandat demnachst verankert wer-
den®®’; jedoch hat die Enquete-Kommission "Parlamentsreform" fiir
Hamburg die Beseitigung der Unvereinbarkeit Vorgeschlagen238. In die
Niedersichsische Verfassung wurde die Unvereinbarkeit trotz eines da-
hingehenden Vorschlags nicht aufgenommen239, und auch die o Schles-
wig-Holstein eingesetzte Enquete-Kommission hat zur Frage der Un-
vereinbarkeit von Regierungsamt und Mandat ablehnend Stellung ge-
nommen>*". Insgesamt wird gerade in der Aufhebung der strikten Tren-
nung von Regierungsamt und Mandat "eine Errungenschaft des moder-

nen Parlamentarismus" gesehen, die "klassischer Bestandteil des parla-

mentarischen Regierungssystcms“241 sei’?,

(2)  Starkung parlamentarischer Minderheiten

Im parlamentarischen Regierungssystem, in dem die Regierung vom
Vertrauen des Parlaments abhidngig ist, wird die formale Trennung zwi-
schen Regierung und Parlament durch das Zusammenwirken von Regie-
rung und Regierungsfraktionen uberspielt. Bei materieller Betrach-

236 Vgl. Art. 24 NiedersVerf.

237 Vgl. den Zwischenbericht der Enquete-Kommission (Anm. 72), S. 11; Plenarpro-
tokoll (Anm. 73), S. 4050.

238 Vgl. den Bericht (Anm. 103), S. 200 ff.

239 Vgl. den Schriftlichen Bericht (Anm. 123), S. 23.

240 Vgl. den SchluBbericht (Anm. 178), S. 30.

242 Vgl. demgegeniiber Pestalozza (Anm. 189), S. 745, der die gleichzeitige Mit-
gliedschaft in Regierung und Parlament fiir "mit der Kontrollfunktion des Par-

laments vollig unvereinbar” halt; in diesem Sinn auch Erbguth / Wiegand (Anm.
189), S. 774.
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tungsweise veriduft die Trennlinie nicht zwischen Parlament und Regie-
rung, sondern zwischen der Regierung und den sie unterstiitzenden
Fraktionen einerseits und der parlamentarischen Opposition anderer-
seits?®, Daher leuchtet es ohne weiteres ein, daB eine wirksame parla-
mentarische Kontrolle nicht vom Parlament insgesamt geleistet werden
kann, sondern auf die Abgeordneten der Opposition angewiesen ist. In
der neueren Verfassungsentwicklung der Linder wird dieses Faktum
anerkannt und nédher ausgestaltet.

Dies kommt zunichst in der ausdriicklichen Erwidhnung und Aner-
kennung der Opposition in der Verfassung zum Ausdruck. Hierbei han-
delt es sich allerdings nicht um ein neues Phanomen. Die Verfassung der
Freien und Hansestadt Hamburg enthilt schon seit 1971%* eine Vor-
schrift itber die Opposition. In der neueren Verfassungsentwicklung ist
aber eine starke Zunahme entsprechender Verfassungsnormen zu ver-
zeichen. Alle neuen Linder*® , aber auch Berlin246, Niedersachsen®*’
und Schleswig-Holstein248 sind dem Beispiel Hamburgs gefolgt. In allen
Fillen wird der Opposition — z.T. allerdings beschrankt auf die Opposi-
tionsfraktionen249 - das Recht auf Chancengleichheit verbrieft, dariiber
hinaus zumeist auch ein Anspruch auf eine fiir die Aufgabenerfiillung
crforderliche Ausstattung. Die Ausgestaltung der Vorschriften ist im
einzelnen sehr unterschiedlich. Wahrend etwa die brandenburgische
Formulierung denkbar knapp ausgefallen ist, wirkt die schleswig-holstei-
nische schon wieder einengend detailliert, beschreibt aber anschaulich
dic Kontrollfunktion der Opposition.

243 Vgl. Stern (Anm. 190), S. 1008 f.; Degenhart (Anm. 83), S. 37, Oberreuter (Anm.
179), S. 525.

244 Gesetz vom 18. Februar 1971, GVBI. 1971, S. 21.

245 Art. 55 Abs. 2 BrandbgVerf., 26 MecklVorpVerf., 40 SichsVerf., 48 SachsAnh-
Verf., 59 ThirVerf.

246 Art. 25 Abs. 3 BerlVerf.

247 Art. 19 Abs. 2 NiedersVerf.

248 Art. 12 SchieswHolVerf.

249 Art. 59 Abs. 2 ThiirVerf.
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Da Vorschriften der erwihnten Art fiir sich genommen noch keine
effektive Kontrolle ermoglichen, ist parallel zur verfassungskriftigen
Anerkennung der Opposition die parlamentarische Moglichkeit, Unter-
suchungsausschiisse einzusetzen, in vielen Landern als Minderheitsrecht
ausgestaltet worden. Damit verfiigt die Opposition iiber eine der "wich-
tigsten Kontrolleinrichtungen des Parlaments">". Allerdings ist dieses
Instrument nicht speziell der Opposition zugewiesen, sondern kann von
einem bestimmten Quorum beliebiger Abgeordneter wahrgenommen
werden. Das erforderliche Quorum betragt 1/4251 oder 1/5252.

b) Grenziiberschreitende Zusammenarbeit

Die Existenz von grenziiberschreitenden Beziehungen der Lander

o~ P S | | i R,

und Kommunen mit ausldndischen Stellen wird als pOLtisiine Entwick-
lung zunehmend anerkannt und durch Rechtsvorschriften kanalisiert.
Das Grundgesetz ist Ende 1992 um eine Vorschrift ergdnzt worden, die
es den Lindern im Rahmen ihrer Kompetenzen ermoglicht, "mit Zu-
sttmmung der Bundesregierung Hoheitsrechte auf grenznachbarschaftli-
che Einrichtungen (zu) iibertragen” (Art. 24 Abs. 1 a GG)253. Kurz zu-
vor hatte das Saarland als erstes der dentschen Lander eine Bestimmung
in die Landesverfassung cingefﬁgt254, die die Zusammenarbeit mit ande-
ren europdischen Regionen und die Unterstiitzung grenziiberschreiten-
der Beziehungen zwischen benachbarten Gebietskdrperschaften und
Einrichtungen als Staatsziel®> normiert. Im iibrigen sind es die Verfas-
sungen von drei der neuen Linder, die Bestimmungen zur grenziber-

schreitenden Zusammenarbeit enthalten. Die brandenburgische Rege-

250 So der Bericht (Anm. 103), S. 118.

251 Art. 105 Abs. 6 S. 1 BremVerf., 34 Abs. 1 MecklVorpVerf., 54 Abs. 1 SachsAnh-
Verf.

252 Art. 18 Abs. 1 SchleswHolVerf., 72 Abs. 1 BrandbgVerf., 54 Abs. 1 SachsVerf., 64
Abs. 1 ThiirVerf., 27 Abs. 1 NiedersVerf.

253 BGBI. 1992 1, S. 2086.

254 Art. 60 Abs. 2 SaarlVerf,; vgl. ABL 1992, S. 441.

255 Zutreffend Christian Autexier, Gemeinsame lothringisch-saarlandische admini-
strative Einrichtungen und Verfahrensweisen, 1993, S. 92.
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lung, die dhnlich wie die saariidndische in rdumlicher Nihe zu den
Staatsstrukturbestimmungen angesiedelt ist, betrifft die Zusammenar-
beit des Landes mit anderen Volkern, insbesondere mit dem polnischen
Nachbarn®5, Eine Beschrinkung der Zusammenarbeit auf den nachbar-
schaftlichen Bereich ist hier nicht ersichtlich. Die kommunale Ebene
wird zwar nicht eigens erwihnt; angesicht der Stellung der Vorschrift im
"1. Hauptteil: Grundlagen" kann es jedoch nicht zweifelhaft sein, da} das
"Land" hier nicht den "Gemeinden und Gemeindeverbinden" gegen-
iibergestellt werden sollte, sondern diese mitumfaBt®’. Gleiches gilt fiir
Mecklenburg-Vorpommern, das sich ganz allgemein zum Ziel gesetzt
hat, "die grenziiberschreitende Zusammenarbeit, insbesondere im Ost-
seeraum, zu ft')rdern"zss, wobei hier offen bleiben muf, ob sich aus der
Charakterisierung der Zusammenarbeit als "grenziiberschreitend” eine
raumliche Beschrankung herleiten 14f3t. Dies wird man aber fiir die sach-
sische Regelung annehmen miissen, die ausdriicklich nur die grenziiber-
schreitende regionale Zusammenarbeit erfaBt®’,

Nach den Vorstellungen von Landtagsvizeprasident Geisel soll auch
die baden-wiirttembergische Verfassung um eine Bestimmung erginzt
werden, die dem Land u.a. die Forderung der grenziiberschreitenden

Zusammenarbeit aufgibt260.

256 Art. 2 Abs. 1 BrandbgVerf.

257 Vgl. Art. 1 Abs. 2 BrandbgVerf.: "Das Land gliedert sich in Gemeinden und
Gemeindeverbédnde".

258 Art. 11 MecklVorpVerf.

I AT PRI, ¥ S
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260 Vgl. Anm. 48.
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2. Anpassung im gesellschaftlichen Bereich

Ein besonders eindrucksvolles Beispiel fiir die Anpassung der Lan-
desverfassungen an ein gewandeltes geselischaftliches BewuBtsein bieten
die Normierungen zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen.

Dem noch wenig konkretenZ6! Beispiel der Verfassung von Baden-

Wiirttemberg folgend, die bereits 1976 dem Landschaftsschutz und dem
Schutz von Naturdenkmélern den Schutz der natiirlichen Lebensgrund-
lagen zur Seite gestellt hat?®?, haben sich die Verfassungen aller deut-
schen Lander in neuerer Zeit dieses Themas angenommen. Die Ausge-
staltung ist im einzelnen hochst unterschiedlich; die einzige Gemeinsam-
keit aller Landesverfassungen besteht in der Anerkennung des Schutzes
der natiirlichen Lebensgrundlagen als Staatsziel’®>. Dabei wird ganz

.............. Al Loz tuicnlnm Calaifoaia e e L Ve 2
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gegeben. Ausdriicklich anthropozentrisch sind nur die Verfassungen von
Rheinland-Pfalz und Thiiringen?®. Nicht eindeutig ist insofern der
Wortlaut der bayerischen und der sdchsischen Verfassung, die beide die
natiirlichen Lebensgrundlagen "auch eingedenk der Verantwortung fiir

diec kommenden Generatiom:n"265 unter staatlichen Schutz stellen.

Im ibrigen findet sich ein groBer Variationsreichtum an Einzelnor-
mierungen. Viele Lander, insbesondere die fiinf neuen, zdhlen den
Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen zun den Staatsgrundlager12'56
oder gestalten ihn als Verpflichtung des einzelnen®®’ sowic als Grund-

261 Vgl. aber den zuriickgezogenen Vorschlag der SPD-Fraktion (Anm. 44), der "das
gesamte Okosystem in scinem vielfdltigen Beziehungsgeflecht” als eigenen Wert
erfassen wollte; vgl. auch den Vorschlag von Geisel (Anm. 48).

262 Erginzung von Art. 86 BaWiiVerf. durch Gesetz vom 10. Februar 1976, GBI
1976, S. 98.

263 Dies gilt auch fiir die Niedersidchsische Verfassung, die den Schutz der natiirli-
chen Lebensgrundlagen nur bei den Staatsgrundsatzen (Art. 1 Abs. 2) erwdhnt.

264 Art. 69 RheinlPfVerf., 31 Abs. 1 ThiirVerf.

265 So Art. 141 Abs. 1 BayVerf. (Hervorhebung hinzugefiigt); ganz dhnlich Art. 10
Abs. 1 SichsVerf.

NL T A e T O L
266 Z.B. Art. 1 Sachs
2

¥ .
67 Z.B. Art. 31 Abs. 1 ThiirVerf., 59 a Abs. 1 SaarlVerf.
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grundlagen hdufig als Erziehungsziel normiert®”. Dariiber hinaus hat
der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen in einzelnen Landern Ein-
gang in die Wirtschafts-270, Eigentums-z-n, Arbeits-2"? und Finanzverfas-
sung273 gefunden. Mit der Moglichkeit der Verbandsklage rdumen
schlieBlich die brandenburgische und die sichsische Verfassung aner-

kannten Umweltverbanden in Umweltbelangen ein Popularklagerecht
. 274
ein”’”,

3. Anpassung im technischen Bereich

Die technischen Moglichkeiten der autormatischen Datenverarbeitung

haben das Bundesverfassungsgericht 1983 veranlaBt, im Wege der Aus-
legung aus Art. 2 Abs. 11.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG ein Grundrecht auf "in-

Ampieiig 4 i RA L ansude A

formationelle Selbstbestimmung” herzulelten275. Demgegeniiber wurde
in vielen deutschen Landern, in denen der interpretative Weg des Bun-
desverfassungsgerichts ebenfalls gangbar gewesen wire, der ausdriickli-
chen Verankerung eines Grundrechts auf Datenschutz der Vorzug gege-
ben. Vorreiter war die Verfassung von Nordrhein-Westfalen, die bereits
durch Gesetz vom 19. Dezember 1978 um ein Grundrecht auf Daten-
schutz erginzt worden war’'®, Es folgten 1985 das Saarland®’’, 1990

268 Art. 31 Abs. 2 BrandbgVerf., 7 Abs. 2 MecklVorpVerf., 10 Abs. 3 SachsAnhVerf.
betreffend die Forschungsfreiheit.

269 Z.B. Art. 26 Nr. 5 BremVerf., 30 SaarlVerf., 7 Abs. 2 NordrWestfVerf.

270 Art. 38 ThiirVerf., 42 Abs. 2 BrandbgVerf.

271 Art. 18 Abs. 2 SachsAnhVerf., 31 Abs. 2 SichsVerf.

272 Art. 39 Abs. 2 SachsAnhVerf.

273 Art. 101 Abs. 1 BrandbgVerf., 99 Abs. 2 SachsAnhVerf., 71 NiedersVerf.

274 Art. 39 Abs. 8 BrandbgVerf., 10 Abs. 2 SichsVerf.

275 BVerfGE 65, 1 (41 ff.); hierzu Josef Aulehner, 10 Jahre "Volkszidhlungs"-Urteil,
CR 1993, S. 446-455.

276 Art. 4 Abs. 2 NordrWestfVerf.; vgl. GVBI. 1978, S. 632.

277 Art. 2 8. 2/3 SaarlVerf,; vgl. ABL 1985, S. 105.

278 Art. 21 b BerlVerf.; vgl. GVBL 1990, S. 1877.
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In die Niedersichsische Verfassung wurde dagegen ein Grundrecht auf
Datenschutz nicht aufgenommen, u.a. weil befirchtet wurde, daf3 eine
solche Regelung in Widerspruch zum Grundgesetz geraten konnte, wenn
dort das Grundrecht auf Datenschutz niher ausgestaltet werden soll-
te?®, Auch die Kommission zur Bereinigung der Verfassung von Rhein-
land-Pfalz hatte die Aufnahme eines Datenschutz-Grundrechts unter
Hinweis auf dic erwahnte Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts abgelehnt®®!. Die gegenwirtig in Rheinland-Pfalz titige Enquete-
Kommission "Reform der Landesverfassung” hat die Frage, ob ein
Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung ausdriicklich in der

Verfassung verankert werden soll, noch nicht abschlieSend diskutiert??,

4. Unitarisierung

Der Begriff Unitarisierung bezeichnet die Neigung der Linder,
gliedstaatliche Eigenarten aufzugeben und sich einander und dem Bund
anzugleichen283 . Eine Tendenz zur Ausrichtung einzelner Landesverfas-
sungen an der Bundesverfassung und an der Mehrzahl der Landesver-
fassungen ist auch in der neueren Verfassungsentwicklung der Lander
spiirbar.

Besonders deutlich wird dies im Bereich der Grundrechte. Am wei-
testen geht die Angleichung an das Grundgesetz, wenn eine Landesver-
fassung wegen der unmittelbaren Geltung der Grundrechte des Grund-
gesetzes im Landesbereich (Art. 1 Abs. 3 GG) vollstindig auf einen
eigenen Grundrechtskatalog und auf die Erwihnung von Grundrechten
iiberhaupt verzichtet. Als einziges Beispiel aus neuerer Zeit kann die
Verfassung des Landes Schieswig-Holstein von 1990 angefiihrt werden.

279 Art. 11 BrandbgVerf., 6 Abs. 1 MecklVorpVerf., 33 SichsVerf,, 6 Abs. 1
SachsAnhVerf., 6 Abs. 2 ThiirVerf.

280 Vgl. den Schriftlichen Bericht (Anm. 123), S. 6 f.

281 Vgl. den SchluBbericht (Anm. 144), S. 21.

282 Vgl. BeschluBprotokoll, 18. Sitzung am 15. April 1994.

283 Vgl. Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik

Deutschland, 19. Aufl., 1993, Ra. 221.
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Zwar stelit der Verzicht auf einen Grundrechiskatalog gegeniiber der
Landessatzung von 1949 keine Anderung dar, jedoch kann hierin eine
gegenwirtige Bestatigung dieses Verzichts gesehen werden.

Des weiteren gibt es eine Reihe von Landesverfassungen, die sich im
wesentlichen darauf beschrinken, die Grundrechte des Grundgesetzes
im Wege der Verweisung zu ihrem Bestandteil zu machen. In der neue-
ren Verfassungsentwicklung gilt dies fiir die Niedersichsische Verfas-
sung2 und fiir die Verfassung von Mecklenburg- Vorpommern285

Eine Angleichung an das Grundgesetz kann auch dadurch erfolgen,
dall zwar ein eigener Grundrechtskatalog in die Landesverfassung auf-
genommen wird, dieser sich aber — in unterschiedlicher Intensitat -
thematisch und bet den Formulierungen an das Grundgesetz anlehnt.
Dies kann fiir die Verfassungen von Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thii-
ringen festgestellt werden, aber auch fir die von Brandenburg, selbst
wenn sie es nicht vermocht hat, "eine einzige Bundesgewahrleistung un-
verindert zu iibernchmen'?®®. Denn auch cine solche Form der Abgren-
zung macht der EinfluBl des Grundgesetzes sichtbar.

Die Tendenz zur Unitarisierung der Landesverfassungen — vor allem
im Grundrechtsbereich — 148t sich am Beispiel der 1991 vorgenomme-
nen Bereinigung der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz besonders an-

Ahanlich £ Tis K - R
Ciauiicii a‘dLZCigen L/1E L\Ul_umiSSiGn Zur uereuu Ul

sung hatte sich zur "prinzipiellen Auffassung (bekannt), eine Harmoni-
sierung mit dem Bundesrecht herzustellen"”’, und vielfiltige Anglei-
chungsmaflinahmen vorgeschlagenzgs, die alle umgesetzt worden sind®’.
Dabei wurde nicht nur eine Niveauangleichung im Grundrechtsbereich

284 Art. 3 Abs. 2 NiedersVerf.

285 Art. 5 Abs. 3 MecklVorpVerf.

286 Johannes Dietlein, Die Verfassunggebung in den neuven Bundesldndern, NWVBL
1993, S. 401 (402).

287 SchiuBbericht (Anm. 144), S. 87.

288 Ebd., S. 24 ff. 28, 29, 32 1., 35 f., 41 ff,,

., 35 5
289 Gesetz vom 15. Mirz 1991, GVBL 1991, S. 73.
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vorgenommen, sondern z.B. auch die Urlaubsregelung in Art. 57 Abs. 4
RheinlPfVerf. im Sinne des (einfachen) Bundesrechts geﬁndertzgo.

Auch die in Hamburg eingesetzte Enquete-Kommission "Parlaments-
reform" hat einige ihrer — ebenfalls nicht den Grundrechtsbereich be-
treffenden — Vorschlige mit der Situation im Bund und in den anderen
Bundesldndern begriindet. Insbesondere soll das geltende Kollegialprin-
zip, das dem Parlament die Wahl aller Regierungsmitglieder iiberant-
wortet und die Bestimmung des Regierungschefs der gewahlten Regie-
rung iberlaBt, zugunsten des Kanzlerprinzips abgelost werden, das nur
dic Wahl des Regierungschefs dem Parlament vorbehilt®!. Dies wird
zwar fiir Bremen abgelehntzgz, dort wird jedoch iiber die Beschrankung
des Deputationswesens, einer bremischen Besonderheit®”, diskutiert>.
Die mogliche Einebnung der genannten stadtstaatlichen Besonderheiten
wiirde eine weitere Unitarisierung des Landesverfassungsrechts bedeu-

ten.

V. Spielriume der Landesverfassungen vor dem Hintergrund ihrer
bundesstaatiichen Einbindung

Die Bedeutung der Landesverfassungen, ihrer Entstehung und ihrer
Anderungen, hingt im Bundesstaat von den Spiclriumen ab, dic das
Bundesrecht den Landesverfassungen beldf3t. Der Stellenwert der Lan-
desverfassungen ist umso geringer, je intensiver das vorrangige Bundes-
recht, insb. diec Bundesverfassung, bindende Vorgaben oder gar unmit-
telbar anwendbare Vorschriften fiir den Landesbereich enthalt. Der Ein-
fluf} des Bundesrechts ist den Landesverfassungen nicht chne weiteres

290 Vgl. ebd., Art. 1 Ziff. 24.

291 Vgl. den Bericht (Anm. 103), S. 83 ff.

292 Vgl. den Bericht (Anm. 93), S. 9.

293 Dazu nadher Erich Roper, Deputationen, in: Volker Kroning u.a. (Hrsg.), Hand-

hurk der 12 ionhon Varfoconne 1001 € A9Q_AAQ
Culn QT DICMISTNCH vV CTIASSUIE, 177, J. 420-9490.

294 Vgl. den Bericht (Anm. 93), S. 5 f.
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anzusehen®>. Normen der Landesverfassungen konnen unerkannt
rechtswidrig, unwirksam oder nichtig sein. Eine ins einzelne gehende
Pritfung der Vereinbarkeit von in den Landesverfassungen enthaltenen
Bestimmungen mit dem Bundesrecht - die Feststellung der Differenz
zwischen Schein und Sein®® bzw. zwischen Sein und Sollen — kann hier
nicht erfolgen297. Im folgenden wird das Verhaltnis von Landesverfas-
sungsrecht und Bundesrecht nur in seinen Umrissen dargestellt.

1 Grundsatz

Die Verfassungsbereiche des Bundes und der Lander stehen grund-
satzlich selbstandig nebeneinander?®. Diese prinzipielle Gleichordnung
besteht indessen konkret “nur in den Bereichen, die die Bundesverfas-
sung nicht chfdt‘let ndt"zgg. Diese Bereiche uegt‘:ﬁ nicht ein fiir allemal
fest. Aufgrund der Kompetenz-Kompetenz der Bundesorgane® 300 yann
der Bereich der Gleichordnung — in den Grenzen des Art. 79 Abs. 3
GG - zulasten der Lander verandert werden. Solange eine solche Ande-
rung der Bundesverfassung nicht erfolgt ist, mufl der Bund den aktuellen

Gleichordnungsbereich achten®®.
In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts 1aBt sich dar-

iiber hinaus eine Tendenz nachweisen, den Gleichordnungsbereich der
Landesverfassungen weit, den EinfluBbereich des Bundesrechts "eng”

295 Eine Ausnahme ist z.B. der Verzicht auf einen eigenen Grundrechtskatalog we-
gen Art. 1 Abs. 3 GG.

296 Vgl. Josef Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in: HStR
IV, § 98 Rn. 80.

297 Vgl. hierfiir z.B. die Untersuchung von Wilhelm Kanther, Die neuen Landesver-
fassungen im Lichte der Bundesverfassung, 1993.

298 Std. Rechtsprechung des BVerfG; vgl. z.B. BVerfGE 64, 301 (317); 60, 175 (209);

41, 88 (118).
299  BVerfGE 13, 54 (78).
300  BVerfGE 13, 54 (79).

301 Vgl. oben, Abschnitt I1. 1.
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auszuiegen302. Allgemein betont das Bundesverfassungsgericht die fode-
ralistische Grundlage der Bundesrepublik Deutschland®® und hebt den
Freiraum der Linder bei der Gestaltung ihrer verfassungsmaBigen Ord-
nung hervor’®, In vielen Entscheidungen konkretisiert das Bundesver-
fassungsgericht diese Grundhaltung: (a) Die Gesetzgebungsbefugnisse
des Bundes, die naturgemifl den Wirkungsbereich des Landesverfas-
sungsrechts schmilern, erfordern eine “strikte Auslegung"305; (b) Ge-
setzgebungszustandigkeiten des Bundes auBerhalb der Art. 73 ff. GG
sind keine ausschlieBlichen, sondern nur konkurrierende Kompetenzen
und damit an Art. 72 Abs. 2 GG gebunden, wenn ihre Wahrnehmung
der Natur der Sache nach auch durch die Verfassungsorgane der Léinder
erfolgen kann®"®; (¢) Doppelzustindigkeiten, d.h. Zustindigkeiten des
Bundes und der Linder fiir den gleichen Gegenstand, vermeidet das
Bundesverfassungsgericht nicht einseitig zulasten der Léander, sondern
stellt auf die "wesensmaflige und historische Zugehérigkeit“307 oder das
"Schwergewicht">*® ab; (d) der Bund darf seine Gesetzgebungskompe-
tenzen nicht in einer Weise ausiiben, durch die mittelbar die Kompe-
tenzverteilung zwischen Bund und Liandern unteriaufen wiirde’®; (e)
schlieBlich lehnt es das Bundesverfassungsgericht ab, "auf dem Umweg
ither Art. 2 Abs. 1 GG" die Vereinbarkeit von Landesrecht mit der Lan-

desverfassung zu priifen, weil andernfalls "die Verfassungsgerichtsbarkeit

210
1Y

der Lander praktisch weitgehend ausgehohlt” wiirde™ .

Wenn im folgenden der Einflull des Bundesrechts auf den Verfas-
sungsbereich der Lander niher untersucht wird, ist der beschriebene re-

302 So ausdriicklich BVerfGE 4, 115 (136), im Hinblick auf die Freiheit der Lénder,
die Rechtsverhiltnisse ihrer Beamten zu ordnen.

303 Ebd.; vgl. auch Anm. 7.

304 Z.B. in BVerfGE 60, 175 (208).

305 BVerfGE 61, 149 (174).

306 BVerfGE 1, 14 (35).

307 BVerfGE 36, 193 (203).

308 BVerfGE 80, 124 (132).

309 BVerfGE 61, 149 (205).

310 BVerfGE 60, 175 (209); 41, 88 (119).
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striktive Ansatz des Bundesverfassungsgerichts als Auslegungsgrundsatz
stets im Auge zu behalten.

2. Einfluf3 des Bundesrechts auf den Verfassungsbereich der Linder

a) Bundesrecht bricht Landesverfassungsrecht

Nach Art. 31 GG wird Landesrecht von Bundesrecht gebrochen.
Unter den noch naher zu erorternden Voraussetzungen des Art. 31 GG
hat Bundesrecht jeglichen Rangs Vorrang vor Landesrecht jeglichen
Rangs, also auch vor Landesverfassungsrecht3l1. Hierbei handelt es sich

‘um eine Bestimmung, die im Bundesstaat etwas Selbstverstiandliches
normiert312, mehr noch, um eine Norm, die den Vorrang nicht zu be-
grinden vermag, sondern ihn voraussetzt> >, Dariiber hinaus ist der in
Art. 31 GG erkennbare Vorrang des Bundesrechts nicht auch Ausdruck
einer generellen H.c‘iherrangigkeit314 von Bundesrecht gegeniiber Lan-
desrecht>”. Die grundsitzliche Gleichordnung der Verfassungsraume
von Bund und Landern und der erwihnte restriktive Auslegungsgrund-
satz schlielen eine solche Anreicherung des mit Art. 31 GG verfolgten

Zwecks aus.

311 AK-GG-Bothe, 2. Aufl., Art. 31 Rn. 3.

312 Zutreffend AK-GG-Bothe, 2. Aufl,, Art. 31 Rn. 1.

313 Auch der Vorrang des Rechts der Europiischen Gemeinschaft, die kein Bundes-
staat ist, beruht nicht auf einer ausdriicklichen Anordnung in den Gemein-
schaftsvertragen, sondern folgt aus der Natur des Gemeinschaftsrechts; grundle-
gend EuGH, Urteil vom 15. Juli 1964, Rs. 6/64 (Costa/E.N.E.L.), Slg. 1964,
S. 1251 (1270).

314 So aber BVerfGE 36, 342 (364); Horst Tilch, Inhaltsgleiches Bundes- oder Lan-
desverfassungsrecht als PriifungsmaBstab, in: Christian Starck / Klaus Stern
(Hrsg.), Landesverfassungsgerichtsbarkeit, Teilband II, 1983, S. 551 (565); Tho-
mas Jamrath, Normenkontrolle der Verwaltung und Europidisches Gemein-

oY C© 9L
I3, 5. L.

315 Umgekehrt erscheint es ebenso ausgeschlossen, Landesverfassungsrecht als
"hoherrangiges Recht" gegeniiber einfachem Bundesrecht anzusehen (so aber
OLG Koblenz, JBI. 1984, S. 28); zur Anwendbarkeit der lex-superior-Regel in
diesem Fall vgl. Wolfgang Mdrz, Bundesrecht bricht Landesrecht, 1989, S. 107 f.



nuar 1974°16 die Anwendungsvoraussetzungen von Art. 31 GG geklart.
Danach miissen zwei Normen - eine bundesrechtliche und eine landes-
rechtliche — fiir denselben Sachverhalt mit verschiedenen — genauer:
widerspriichlichen3 17 _ Ergebnissen Anwendung beanspruchen’®. In
diesem Fall spricht das Bundesverfassungsgericht von einer Normenkol-
lision, deren Losung Art. 31 GG obliegt.

Eine Normenkollision kann nur zwischen Vorschriften auftreten, die
beide — die Kollisionsnorm hinweggedacht - anwendbar’?’, also nicht
bereits wegen Verstofles gegen Kompetenzvorschriften des Grundgeset-
zes nichtig sind®?. Fiir die Anwendbarkeit von Art. 31 GG im Bereich
des Landesverfassungsrechts kommt es daher entscheidend darauf an,
ob die Kompetenznormen der Art. 70 ff. GG nicht nur dem einfachen
Gesetzgeber, sondern auch dem Verfassungsgesetzgeber in den Landern
Schranken setzen. In diesem Fall wiirde eine Vielzahl landesverfassungs-
rechtlicher Bestimmungen schon wegen Kompetenzverstof3es nichtig321
sein,

Die Frage ist in der Literatur umstritten>2%. Sie ist grundsétzlich zu
verneinen, wenn auch nicht mit dem Argument, andernfalls miite sich
auch das Grundgesetz an der Verteilung der Gesetzgebungskompeten-

316 BVerfGE 36, 342.
317 Vgl. Sachs (Anm. 30), S. 863: Es miisse ein Gebot auf ein Verbot treffen.

318 BVerfGE 36, 342 (363).

319 BVerfGE 36, 342 (363).

320 Niher AK-GG-Bothe, 2. Aufl,, Art. 31 Rn. 7 ff.

321 Dies ist die Folge eines KompetenzverstoBes; vgl. BVerfGE 36, 342 (364).

Vgl. einerseits — eine Bindung an Art. 70 ff. GG bejahend ~ Michael Sachs, Die
Landesverfassung im Rahmen der bundesstaatlichen Rechts- und Verfassungs-
ordnung, ThiirVBI. 1993, S. 121 (122); Mdrz (Anm. 315), S. 183 ff.; anderseits Jo-

hannes Dietlein, Die Grundrechte in den Verfassungen der neuen Bundeslinder,
1993, S. 44 f.; Ute Sacksofsky, Landesverfassungen und Grundgesetz ~ am Bei-
spiel der Verfassungen der neuen Bundesldnder, NVwZ 1993, S. 235 (239); Jost

Diotvodroe Fuctindioboitenrdnimo e A Aallicimmowan Tt semn D Aacpéont e C+D
F L A ACT S LAasansGg ss,lu.uauxuuuus ulind J.\Ulllalullalc\-lll 111 Duliuioaiaal, 11l 110N

IV, § 99 Ra. 35.
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zen messen lassen®?. Das Bundesverfassungsgericht unterscheidet deut-
lich zwischen Verfassungsgesetzgeber und einfachem Gesetzgeber, zwi-
schen verfassungsrechtlicher Regelung und einfachgesetzlicher Ausfiih-
rung und Konkretisierung®®®, Genauso wie der Verfassungsgeber
(pouvoir constituant) iiber dem verfaBten Gesetzgeber (pouvoir consti-
tué) steht®®, steht der verfassungsindernde Gesetzgeber (pouvoir con-
stituant institué326) iiber dem einfachen Gesetzgeber. Diese Unterschei-
dung rechtfertigt es, das Landesverfassungsrecht grundsitzlich von der
Beachtung der Art. 70 ff. GG freizustellen. Zudem beurteilt das Bundes-
verfassungsgericht die Vereinbarkeit von Landesverfassungsrecht mit
Bundesrecht anhand von Art. 31 GG°>’ und verneint damit implizit ein
Kompetenzproblem. |

Die Gegenmeinung versucht das Auftreten von vorprogrammierten
Kompetenzverstoflen dadurch zu verringern, daB sie die "Kompetenz der
Lander fiir ihr jeweiliges Landesverfassungsrecht" einem etwaigen Ge-
setzgebungsrecht des Bundes gegeniiberstellt und auf die Grundsitze
zur Losung bzw. Vermeidung von Doppelzustéindigkeiten328 verweist>2>.
Dagegen spricht indessen, dal das Grundgesetz Doppelzustandigkeiten
und alle damit verbundenen Abgrenzungsprobleme moglichst weitge-
hend vermeiden will>*’; die Bindung auch des Landesverfassungsgesetz-
gebers an eine fiir den Bereich der einfachen Gesetzgebung ohne wei-
teres (Art. 70 Abs. 1 GG) anzunchmende "Kompetenz der Linder fiir
ihr Verfassungsrecht”, die nach materiellen Gesichtspunkten zu bestim-
men ist>!, wiirde solche Abgrenzungsprobleme ohne Not vermehren.

323 So aber Dietlein (Anm. 322), S. 44; richtig demgegeniiber Médrz (Anm. 315), S.
185.

324 BVerfGE 36, 342 (364, 368).

325 BVerfGE 1, 14 (61).

326 Niher Stern (Anm. 190), S. 152, 154.

327 Vgl. BVerfGE 36, 342, insb. S. 365 f.

328 Vgl. dazu den Text bei Anm. 307 und 308.

329 So Sachs (Anm. 322), 8. 123.

331 Vgl. hierzu den Versuch von Sachs (Anm. 322), S. 122 f.
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Die "Kompetenz der Lander fiir thr Verfassungsrecht” beschrankt daher
nicht schon die Befugnis der Linder, in ihren Verfassungen jedwede Re-
gelung zu treffen, sondern kommt erst dann ins Spiel, wenn es — unter
dem Gesichtspunkt von Doppelzustindigkeiten — um die Abwehr von

Eingriffen des Bundes in diese Landerkompetenz geht332.

Genauso wenig ilberzeugt es, den durch die angenommene Geltung
der Kompetenzvorschriften der Art. 70 ff. GG eingeschrankten Spiel-
raum der Landesverfassungen dadurch wieder zu erweitern, dafl dufler-
lich kompetenzwidrige Verfassungsvorschriften unter einen "unausge-
sprochen wirksamen Vorbehalt entgegenstehenden Bundesrechts" ge-
stellt wcrden333, denn durch einen solchen formal-salvatorischen Vorbe-
halt werden die angeblich auch im Verfassungsbereich der Lander an-
wendbaren Kompetenzvorschriften des Grundgesetzes letztlich umgan-
gen®*. Auch deshalb ist es befriedigender, die Landesverfassungen von
vornherein von den Art. 70 ff. GG freizustellen.

Sollte der Verfassungsgesetzgeber in die Landesverfassung Bestim-
mungen aufnehmen, die so konkret sind, daB sie z.B. mit einfachem
Bundesrecht kollidieren, so tritt die Rechtsfolge des Art. 31 GG ein>>.
In einem solchen Fall kann aber nicht von einer "Umgehung fehlender
Kompetenz zur (einfachen) Gesetzgebung™™® oder einem "Mif-
brauch*3%’ gesprochen werden, selbst wenn eine Umgehungs- oder Mif3-
brauchsabsicht evident ist, da die Freistellung des Verfassungsgesetzge-
bers von der grundgesetzlichen Kompetenzordnung hierdurch verbal
entwertet und letztlich doch der MaBstab der Art. 70 ff. GG zugrunde
gelegt wird.

Ob die Rechtsfolge von Art. 31 GG, das "Brechen", stets, also auch
im Fall kollidierenden Landesverfassungsrechts, Nichtigkeit bedeuten

332 Hierzu Pietzcker (Anm. 322), Rn. 36.

333 So aber Sachs (Anm. 322), S. 123, 124.

334 Magiera, Diskussionsbeitrag, in: Stern (Anm. 13), 8. 170, hilt einen solchen Vor-
behalt zutreffend fiir eine "Absurditét”.

335 Zutreffend OLG Koblenz, JBI. 1984, S. 28.

336 So aber Sacksofsky (Anm. 322), 5. 239 (Hervorhebung hinzugefiigt).

337 So Pietzcker (Anm. 322), Rn. 35.
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muf>, ist offen. Das Bundesverfassungsgericht hat sich dahin geauBert,
"brechen" kénne im Einzelfall Verschiedenes bedeuten> . Der "Respekt
vor einer Landesverfassung"MO konnte es auch bei kollidierendem, und
nicht nur bei mit Bundesrecht iibereinstimmendem Landesverfassungs-
recht verbicten anzunehmen, dall dieses "gebrochen wird mit der Folge,
daB3 es nichtig ist">41,

b) Bundesverfassungsrecht prigt Landesverfassungsrecht

Der destruktiven Wirkung des Art. 31 GG stehen konstruktive, das
Landesverfassungsrecht determinierende Normen des Grundgesetzes
gegeniiber. Sinn der Einwirkung bundesverfassungsrechtlicher Bestim-
mungen in den Landesbereich ist es, ein gewisses MaBl an Homogenitiit,
das gemeinhin im Bundesstaat fiir unentbehrlich gehalten wird*?, durch
Normativbestimmungen — wie Art. 28 Abs. 1S. 1 GG - vorzuschreiben
oder Uniformitit durch unmittelbar anwendbare Bestimmungen - wie

Art. 1 Abs. 3 GG - zu erzwingen.

aa) Homogenitit

Nach Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG muf} die verfassungsméBige Ordnung in
den Lindern "den Grundsitzen des republikanischen, demokratischen
und sozialen Rechtsstaats im Sinne dieses Grundgesetzes entspre-
chen"**. Das damit geforderte MaB der erforderlichen Homogenitét ist
gering, glaubt man dem Bundesverfassungsgerichtm. Entsprechend

338 Dafiir etwa Sachs (Anm. 322), S. 124; Magiera (Anm. 13), S. 152; Pietzcker (Anm.
322), Rn. 40.

339 BVerfGE 36, 342 (365).

340 BVerfGE 36, 342 (366).

341 Ebd.

343 Zu den einzelnen Merkmalen ndher Detlef Merten, Grundgesetz und Verfassun-

gen der neuen deutschen Linder, in: Bliimel u.a. (Anm. 191), S. 47 (50 ff.).
344 Vel. z.B. BVerfGE 24, 367 (390); 9, 268 (279).
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sollen die Lander bei der Gestaltung ihrer verfassungsmaBigen Ordnung
iiber einen weiten Freiraum Verfﬁgen345. Ob diese Aussage der
verfassungsrechtlichen Realitat entspricht, kann hier nicht untersucht

werden. Die diesbeziiglichen Einschidtzungen in der Literatur kdnnten

kaum gegensatzlicher sein>®,

Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG ist eine "Normativbestimmung™*’. Er gilt -
wie das Bundesverfassungsgericht schon frith entschieden hat — "nicht in
den Lindern", sondern "sichert die Homogenitit der verfassungsmabi-
gen Ordnung, indem er den Ladndern Pflichten gegeniiber dem Bund
auferlegt"348. Aufgrund dieser Formulierung kann es nicht zweifelhaft
sein, daf3 Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG die Lander rechtlich bindet und inso-
fern in die Landesverfassung "hineinwirkt">*’, Er ist - ebenso wie die
ithn konkretisierenden Normen des Grundgesetzes, z.B. Art. 48 Abs. 3
GG>" - unmittelbar geltendes Recht. Die Linder und ihre Organe sind
zur Beachtung der von Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG gezogenen Grenzen ver-
pflichtet. Denn es 1st kein Grund ersichtlich, weshalb die Lander vor ei-
ner grundgesetzkonformen Ausformung ihrer verfassungsmafligen Ord-
nung von der Beachtung dieser dufleren Grenzen entbunden sein sollten.
Im Gegenteil: Da Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG die verfassungsmaBige Ord-
nung "im materiellen Sinn" meint>?, miissen auch einfache Gesetze, die
zu diesem Bereich zéihlen352, die Grenzen des Art. 28 Abs. 1 8. 1 GG
beachten™>. Es ist daher folgerichtig und bestitigt die unmittelbare

345 BVerfGE 60, 175 (207); 4, 178 (189).

346 Vgl. einerseits Rolf Grawert, Die Bedeutung gliedstaatlichen Verfassungsrechts in
der Gegenwart, NJW 1987, S. 2329 (2330): Art. 28 Abs. 1 GG habe eine
"komplexe Systementfaltung erfahren, die beengend wirkt"; andererseits Pesta-
lozza (Anm. 189), S. 747: "Der Spielraum fiir Variationen ist gro”.

347 BVerfGE 47, 253 (272); 6, 104 (111).

38 BVerfGE 1, 208 (236) (Hervorhebung im Original); vgl. auch BVerfGE 22, 180
{204); 6, 104 (111).

349 Stern (Anm. 190), S. 705 f.

350 BVerfGE 40, 296 (319).

351 So ausdriicklich BVerfGE 41, 88 (119).

352 Beispiele bei Stern (Anm. 190), 8. 107 1.

353 BVerfGE 6, 104 (111).
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Geltung von Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG, wenn das Bundesverfassungsgericht
Normen des Landesrechts direkt an dieser Bestimmung miBt>>,

Das "Hineinwirken" von Art. 28 Abs. 1S. 1 GG in den Landesbereich
geht indessen nicht so weit, dal Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG auch ohne eine
Umsetzung durch die Lander unmittelbar — sei es als Bundes-, sei es als
Landesverfassungsrecht — anwendbar wire>> und dadurch die verfas-
sungsmiflige Ordnung der Lander aktiv formen wiirde®®, Denn dies
wiirde voraussetzen, dall Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG hinreichend prézise
Vorgaben fir den Landesbercich macht. Das ist nach der eindeutigen
Formulierung des Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG micht der Fall. Zudem wiirde
durch eine unmittelbare Anwendbarkeit der Spielraum, itber den die
Léander nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bei der
Gestaltung ihrer verfassungsmiBigen Ordnung verfiigen, negiert. Das
Bundesverfassungsgericht hat deutlich festgestellt, dafl die Verfassungs-
prinzipien des Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG in den Landesverfassungen "in ver-
schiedener Weise ausreichend konkretisiert werden (k('jnnen)"357 und -
konkreter — daf3 Art. 28 Abs. 1 GG nicht fordere, "das parlamentarische
Regierungssystem in einem Bundesland miisse in allen Einzelheiten der
Regelung, die dieses System im Grundgesetz gefunden hat, entspre-

, : Land die von Art. 28 Abs. 1 8. 1 GG gezogenen dulleren
Grenzen ﬁberschreiten, smd die entsprechenden Vorschriften der Lan-
desverfassung nichtig. Dies folgt aber nicht aus Art. 31 GG* da diese

Vorschrift eine Kollision zwischen zwei unmittelbar anwendbaren Nor-

354 Bedenken hat insoweit Sachs (Anm. 322).
355 Zutreffend Sachs (Anm. 322).

356 Nur um einen solchen Fall, um die Ablehnung der — positiven — Begriindung
konkreter Rechte durch Art. 28 Abs. 1 GG, ging es in BVerfGE 1, 208 (236);
eine — negative — Bindung der Linder an die duBeren Grenzen des Art. 28 Abs.
1 GG wn

357 BVerfGE 34, 52 (58 f.).
358 BVerfGE 27, 44 (56).

359 So aber die iiberwiegende Meinung; vgl. zB. Stern (Anm. 190), S. 706 i.V.m.
ders., in: Bonner Kommentar, Art. 28 Rn. 16; Pietzcker (Anm. 322), Rn. 37.



51

a Yo 4 1

men voraussetzt, eine unmittelbare Anwendbarkeit der in Art. 28 Abs.
S. 1 GG den Lindern vorgegebenen Verfassungsprinzipien jedoch, wie
dargestellt, ausscheidet. Eine Kollision 1.S.v. Art. 31 GG zwischen einer
Norm des Landesverfassungsrechts und einem der in Art. 28 Abs. 1S. 1
GG enthaltenen Grundsitze ist ausgeschlossen360. Richtigerweise ist die

Nichtigkeit einer solchen Norm direkt aus Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG her-

zulf:ltf:n361

bb)  Uniformitat

Die intensivste Form der Einwirkung der Bundesverfassung in das
Landesverfassungsrecht findet sich in Gestalt von Bestimmungen, die
der Landesgewalt nicht nur Rahmen setzen und Vorgaben machen, son-
dern bestimmte Inhalte kraft Bundesrechts im Landesbereich unmittel-
bar anwendbar machen. Zu solchen Bestimmungen zihlen z.B. Art. 1
Abs. 3 GG betreffend die Grundrechtsbindung aller staatlichen Gewalt,
Art. 21 GG betreffend die politischen Parteien®® oder Art. 33 GG be-
treffend die staatsbiirgerlichen Rechte®®. Es handelt sich hierbei viel-
fach um allgemeine verfassungsrechtliche Grundsitze, die zwar nur im
Grundgesetz ausdriicklich formuliert sind, "aber als ungeschriebene Be-
standteile auch der Landesverfassungen vorausgesetzt werden konnen
und miissen™>®*, Das Bundesverfassungsgericht veranschaulicht dieses
Hineinwirken mit der Formulierung, die Verfassung der Gliedstaaten
eines Bundesstaates sei nicht in der Landesverfassungsurkunde allein
enthalten, in sie hinein wirkten auch Bestimmungen der Bundesverfas-
sung. Erst beide Elemente zusammen — Landesverfassungsurkunde und
hineinwirkende Bestimmungen der Bundesverfassung — machten die

Verfassung des Gliedstaates aus>®,

360 Zutreffend Dietlein (Anm. 322), S. 46.

361 AK-GG-Bothe, 2. Aufl., Art. 28 Rn. 16.

362 BVerfGE 66, 107 (114) m.w.N.

363 BVerfGE 9, 268 (286) zu Art. 33 Abs. 5 GG.

arA TILT __£r3iT) 1 AND /232N
364 BVerdtGE 1, 208 (233).

365  BVerfGE1, 208 (232).
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Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat zu Zweifeln
dariiber Anlaf3 gegeben, mit welchem Ergebnis die Bundesverfassung in
die Landesverfassungen hineinwirkt. Haufig werden Formulierungen des
Bundesverfassungsgerichts, insbesondere im Zusammenhang mit Art. 21
GG, dahin verstanden, die Bundesverfassung schaffe Landesverfassungs-
recht. So hat das Bundesverfassungsgericht etwa festgestellt, daf3 "Art. 21
GG nicht nur fiir den Bereich des Bundes, sondern seine Grundsatze
unmittelbar auch in den Landern als Landesverfassungsrecht gelten",

Keinesfalls kann diese Aussage bedeuten, das Grundgesetz bringe
formelles Landesverfassungsrecht hervor>®’. Diese Vorstellung ist nicht
akzeptabel, weil das Bundesverfassungsgericht selbst eindeutig das von
einem Bundesorgan gesetzte Recht als Bundesrecht, das von einem Lan-
desorgan gesetzte Recht als Landesrecht qualiﬁziert368. Bundesverfas-
sungsrecht kann nur a/s Bundesrecht in das Landesverfassungsrecht hin-
cinwirken®®’. Gerade zur Vorschrift des Art. 21 GG hat das Bundesver-
fassungsgericht festgestellt, dal3 sie auch in ihrer Bedeutung fiir den
Landesbereich nicht zu Landesverfassungsrecht mutiert, sondern es auch
in diesem Fall um "die Auslegung des Grundgesetzes, nimlich ... die
Auslegung des Art. 21 GG", gf:ht3 0

Die MiBverstandnisse, die das Bundesverfassungsgericht mit seinen
Formulierungen hervorgerufen hat, beruhen offensichtlich auf einer
nicht ganz eindeutigen Terminologie. Die hineinwirkenden Normen des
Grundgesetzes sind Landesverfassungsrecht nur im materiellen Sinn, da
sie "materiell (= gegensténdlich, inhaltlich)"371 Verfassungsrecht fiir die
Lénder enthalten. Zusammen mit den in der Verfassungsurkunde, der

366 BVerfGE 60, 53 (62) (Hervorhebung hinzugefiigt).

367 Dahin gehen aber dic Bedenken von Jochen Rozek, Das Grundgesetz als Prii-
fungs- und EntscheidungsmaBstab der Landesverfassungsgerichte, 1993, insb.
S. 100 ff., 179 ff.

368 BVerfGE 18, 407 (414).

369 Im Ergebnis ebenso Rozek (Anm. 367), S. 179.

h i ) WO ok il . Y.y
pvertor 0, 30

w
<o

371 Stern (Anm. 190), S. 107.
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formellen Verfassung, vereinten Rechtssdtzen bilden sie die "Verfassung
des Gliedstaates™"2.

372 BVerfGE 1, 208 (232).



