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Der aus dem niederbergischen
Langenberg stammende Staats-
und Verwaltungsrechtler Dr. Alois
Vogels war bereits als junger Hilfs-
referent im preuffischen Innenmi-
nisterium Anfang der 20er Jahre
mit der Ausarbeitung von Verfas-
sungstexten befaflt. Als kommissa-
rischer Landrat in Biiren und in
Grevenbroich und seit 1930 als
Landrat des Kreises Steinfurt
machte der Verwaltungsjurist um-
fangreiche Erfahrungen mit der
kommunalen Alltagspraxis.

Am 6. April 1933 wurde der kon-
fessionell gebundene und der Zen-
trumspartei angehdrende Beamte
von den Nazis seines Amtes ent-
hoben. Ende August 1945 wurde
er wieder in sein Amt als Landrat
in Steinfurt eingesetzt. Walter

Menzel berief ihn in das Innenministerium der ersten ernannten Landesregie-
rung. Als Ministerialdirigent wurde Vogels Leiter in der Abteilung I - ,Verfas-
sung und Verwaltung® - und zugleich Leiter der Kommunalabteilung, Neben
den organisatorischen Problemen des Autbaus der Verwaltung galt sein besonde-
res Interesse der Ausarbeitung einer Verfassung fiir das neue Land.

In der Verfassungsarbeit Vogels’ lassen sich die folgenden Phasen und Abschnitte
erkennen:

~ Im Herbst 194_6 erarbeitete er einen Entwurf, der im Januar 1947 vom Parla-
ment beraten, jedoch nie verabschiedet wird.

%Jr.A.Vogels

-Am 15, 1‘1‘. 1947 wird ein , Entwurf der Verfassung des Landes Nordrhein-
Westfalen* dem nunmehr gew#hlten Landtag zugeleitet. Die weitere Behand-

lung dieses Entwurfs wird aufgrund der zoneniibergreifenden Entwicklung
(Arbeit des parlamentarischen Rates am Grundgesetz) zuriickgestellt.

Mitte ]1'11i 1948 legt er auf Anforderung Menzels die den Beratungen des Parla-
mentarischen Rates in Bonn u. 4, als Verfassungsentwurf zugrundeliegende
sWestdeutsche Verfassung* vor,

- Im Herbst 1949 liegen dem Landtag zwei Verfassungsentwiirfe fiir die Endpha-

2 .dﬁr Verfassungsbemwngen vor. Der als ,,Entwurf des Innenministers™ be-
eeichnete Verfassungstext ist als ejne eigenstindige Arbeit Vogels anzusehen.

~Nach der Verabschiedung der Verfassung schrieb Vogels einen ersten Verfas-
sungskommentar (1951).
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Landesverfassung und Staatspraxis

von Friedrich Halstenberg

L. Einleiturig

Dieser Beitrag beleuchtet die Titigkeit der Landesorgane im Zusammenhang
mit der Landesverfassung und ihrer Entwicklung. Das bewirkt Beschrinkun-
gen: dies ist keine verkiirzte Landesgeschichte und auch keine abstrakte Verfas-
sungsinterpretation.

In diesem Zusammenhang kommt den Anderungen der Landesverfassung und
der Fortentwicklung des Féderalismus besondere Bedeutung zu. Da diese beiden
Themen in dieser Festschrift gesondert behandelt werden, beschriinkt sich dieser
Beitrag insofern auf die verfassungsrechtlichen Verbindungslinien und verfas-
sungspolitisch zu ziehenden Riickschliisse. Selbst in diesem engeren Rahmen
kann Volistindigkeit nicht geboten werden.

Quellen des Landesverfassungsrechtes

Quelle des in NordrheinWestfalen geltenden Verfassungsrechtes ist nicht allein
die Landesverfassung, sondern auch das die Landesverfassungen grundsitzlich
strukturierende Recht des Grundgesetzes. Diese Bindung an das Grundgesetz
harmonisiert auch die verfassungspolitische Entwicklung in den Bundeslin-
dern.

Die Ahnlichkeit der verfassungspolitischen Entwicklung in den Bundeslindern
wird durch die prinzipielle und strukturelle Identitdt der in ihren jeweiligen
Bundes- und Landesverbinden handelnden politischen Parteien gefordert. Aus
diesen beiden Griinden bleibt wenig Raum fiir landesspezifische Ausprigungen.

Aus der Tatsache, daf} das Landesverfassungsrecht in der Staatspraxis deutlich
hinter das Bundesverfassungsrecht zuriicktritt, wird gelegentlich gefolgert, dafl
die Landesverfassungen sich auf ,,Organisationsstatute** reduziert haben, die ih-
rerseits untereinander kaum noch originelle Unterschiede aufweisen.! Auf ein
Organisationsstatut indes will sich die nordrhein-westfilische Landesverfassung

nicht beschrinken.

II. Die Grundrechte und das Gemeinschaftsleben

Wihrend sich die Mehrheit der Landesverfassungen auf die Regelung der Orga-
nisation und des Arbeitsverfahrens der obersten Landesorgane beschrinkt, ent-
hilt die nordrhein-westfilische Landesverfassung in ihrem zweiten _Teil e@ne
Wiederholung der grundgesetzlichen Grundrechte (Art. 4) und gibt diesen eine

1 Ossenbiihl, Fritz: Féderalismus nach 40 Jahren Grundgesetz. In: Deutsche Verwaltungsblatt
(DVBI), 104 (1989) S. 1231 ff.
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Art doppelte Rechtsgrundlage, was im Grundgesetz (Art. 142) zug:[ela;sﬂcﬁle ::jl;i.
Daraus folgt auch eine formale Verdoppelung des Rechtsschutzefl.dn 3 r die
ser Art konnen Verfassungsbeschwerden und Normenkontrollklagen }slob h
beim Landesverfassungsgerichtshof nach der Landesverfassung alsz auch be
Bundesverfassungsgericht nach dem Grundgesetz erhoben werden.

Die weiteren Artikel dieses Teiles befassen sich mit der ,{Ordnung des Gercril%lﬁ-
schaftslebens® Diese streben - mit der wichtigen Ausnahme der Schul-.}m e:
dungspolitik - unmittelbare Rechtsverbindlichkeit nicht an }1nd vermogr?ndzvn

gen ihrer programmatischen Fassung auch den Gesetzgeb-er nicht eng Z‘ud'mL :
Daher ist es schwierig, ein giiltiges Urteil dariiber zu gewinnen, wieweit die Lan

despolitik diesen Teil der Verfassung verwirklicht hat. Es _erd auch d-1'e Mem:lng
vertreten, dafl diese Vorschriften iiberwiegend ,,nicht mit Leb'en erfiillt werden
konnten und auch bezweifelt, ,,daf} einigen von ihnen noch jemals Leben'em-
gehaucht werden kann“3? Dieser Frage nachzugehen, wii.rde den Rahmerll1 dleses_
Beitrags sprengen. Doch wird keine Landesregierung, kein }andtag, We:lc er po_
litischen Richtung auch immer, gegen sich gelten lassen miissen, die ZlelseFl.zun

gen des zweiten Teiles der Verfassung unbeachtet gelassen zu haben. Das gilt ge-

wifd nicht fiir das Sozialisierungsgebot (Art. 27, Abs. 1), dessen Aufhebung
durch Verfassungsinderung mehrfach versucht wurde.

Ein Sonderthema dieses Bereiches bilden die zum Teil sehr préizisex? und inso-
weit die Landesgesetzgebung und -verwaltung direkt bindenden Bestimmungen
tiber das Schul- und Bildungswesen. Sie waren in den Verfassungsberatungen am
lebhaftesten umfochten. Uber sie konnte Einigung nicht erzielt werden.

Es war von vorneherein gewifl, daf} diese Materie bei der Anderung der Mehlﬂ
heitsverhiltnisse wieder aufgegriffen werde. Das geschah denn auch alsbalfi nafch
der Bildung der zweiten sozialliberalen Koalition und fithrte zu den schliefilic

doch von breiter Mehrheit getragenen Anderungen der Artikel 12 (Stirkung der

Gemeinschaftsschule, Abbau von Zwergschulen) und 15 (Entkonfessionalisie-
rung der Lehrerbildung) in den Jahren 1968/69.

Neue Grundrechte und Stagtsziele

Mit jlingeren Entscheidungen wurde der Weg materieller Verfassungsnormset-
zung fortgefithrt,

so durch die Verankerung des Umweltschutzes (in Art. 7,
Abs. 2)und des D

atenschutzes (in Art. 4, Abs. 2 und Art. 77a) sowie der Gleich-
achtung der Familien- und Berufsarbeit (

das Land sein Selbstbewuftsein erkenn

2 Vgl Entscheidungen des Bundesverfassungsgericht (BVer[GE). Band 36. Tiibingen 1974, S.
368.

Vgl. Bierbach, Wolf: Die Landesverfassung nach 30 Jahren. In: 30 Jahre Verfassung Nordrhein-
Westfalen. Landeszentrale fiir politische Bildung (Hrsg.). Diisseldorf 1980, S. 61 ff.

in Art. 5, Abs. 2). Auch dadurch Jafit

en, seine Verfassung von dem gelegent-

3
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lich so bezeichneten ,,niedrigen Bedeutungsniveau* lediglich organisatorischer
Vorschriften emporzuheben.

III. Der Landtag

Die Landesverfassung hat die Stellung und die Aufgaben des Landtages und der
Landesregierung nach dem Standard der modernen parlamentarischen Demo-
kratie unverkennbar unter dem Einfluf} des Grundgesetzes gestaltet.

Die Regierungsbildung nach der jeweiligen Landtagswahl und im Krisenfall ver-
dnderter Regierungsmehrheiten sind dem Grundgesetz nachgebildet. Daran,
dafl sie sich voll bewihrt haben, hat es nie einen Zweifel gegeben. Die beiden An-
wendungsfille des konstruktiven Mifitrauensvotums (Art. 61), soviel Aufsehen
sie auch wegen ihrer {iber das Land hinausreichenden politischen Signalwirkung
ausldsten, waren verfassungsrechtlich ohne Problematik.

Die beiden anderen Kriseninstrumente, die Selbstauflésung des Landtages (Art.
35) und die Aufldsung durch die Landesregierung nach einem gegen den Landtag
erfolgreichen Volksentscheid (Art. 68, Abs. 3) fanden keine Anwendung. Das
spricht aber nicht fiir deren Entbehrlichkeit.

Beurteilt man die in den verschiedenen Landesverfassungen unterschiedlich aus-
gestalteten Instrumente zur Krisenbewiltigung und Regierungsstabilisierung, so
ist doch das Ergebnis uniibersehbar: Es ist weniger das verfassungsrechtliche In-
strumentarium als vielmehr die Stabilitit oder/und die Eindeutigkeit der politi-
schen Verhzltnisse, welche Krisen verhindern und Kontinuitét sichern.* Dieser
insoweit sicherlich positive Grundsachverhalt kennzeichnet die durch lange Ab-
schnitte politischer Kontinuitit geprigte Landesgeschichte.

Die Landesgesetzgebung

Das Routinegeschift der in der iiberwiegenden Regel durch Regierungsvorlagen
eingeleiteten Gesetzgebung (Art. 56) gibt zur niheren verfassungsrechtlichen Be-
trachtung keinen Anlafl. Gesetzesinitiativen aus dem Landtag bildeten zu allen
Zeiten die Ausnahme. Nur selten fiihrten sie zu einem Erfolg, weil nicht von der
Mehrheit getragen. Die Verhltnisse liegen beim Bund anders.

Dort werden nicht selten Gesetzesinitiativen aus der Mitte der Regierungsmehr-
heit im Bundestag eingebracht, um das Gesetzgebungsverfahren durch die Ein-
sparung des ersten Bundesratsdurchganges zu beschleunigen.

4 Vgl. Brandt, Edmund: Krisenbestimmungen in den Linderverfassungen. Vorkehrungen zur
Stabilisierung der Regierungsfihigkeit. In: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (ZParl), 14 (1983)
S. 109 f£.; ferner: Domes, Jiirgen: Regierungskrisen in Bund und Lindern und die Funktion des
konstruktiven Mifitrauensvotums. In: Res Publica. Haungs, Peter (Hrsg,). Miinchen 1977.
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Das erst nach Debatten im Verfassungsausschuf} so gestaltectlﬂ Reﬁhtc(iﬁiiae?ieg:_
glerung, verfassungsrechtliche Bedenken gegen vom .Lan. tag besch \arurperio-
setze zu erheben (Art. 67), wurde nur duflerst ‘selten, in ef.m.gel? .lgcigls o Y
den gar nicht geltend gemacht. Das bestitigt die Zweckmifigkeit der g

. n
‘Regelung anstatt eines Rechtes der Landesregierung, den Gesetzgebungsgang
formlich anhalten zu kénnen.

Die Landesgeserzgebungskompetenz

. di_
Das Grundgesetz stellt in den Artikeln 30 und 70 die Regel auf, dafl aii ::Zers
chen Kompetenzen den Lindern zustehen, soweit das Grl.l.ndges'etz mde byt
entscheidet. Der darauf gegriindete Eindruck, als ob fier iiberwiegen e e
Staatsgewalt den Lindern gebiihre, trifft zwar fiir die Yemdtung W ngin e
noch zu, nicht aber fiir die Gesetzgebung. Lag bereits bei der Konstituierung

. it-
Bundesrepublik das Schwergewicht der Gesetzgebung beim Bunde, so hat se
her eine keiftige weitere Zentralisierung stattgefunden.

Die konkurrierende und die Rabmengesetzgebung

Nach der Konzeption des Grundgesetzes sollten der Bund und die Laggziéﬁ
weiten Bereichen alternativ gesetzgeberisch wirken kdnnen. Der d1eseré &), aus
bestimmende Katalog der konkurrierenden Gesetzgebung gArt. 74 ,wu :
dem bereits eine Fiille alten ,yorkonstitutionellen® Rechtes hberno;nr}rlle_f:l o er
de, &ffnet die Bundeskompetenz, wenn ein Bediirfnis nach bundese{nh el Rore
Regelung besteht (Art. 72 GG). Die Beurteilung des bundesrechtlichen ol
Jungsbedarfs steht im Frmessen des Bundes, Dieser hat, mit voller Bﬂllgungung
Bundesverfassungsgerichtes‘*, den Katalog der konkurrierenden Gesetzge

: A R on die-
50 gut wie vollstindig in Anspruch genommen und damit die ]'..atnderI_‘I’ier i
sem Gesetzgebungsbereich mit wenigen Ausnahmen ausgeschlossen.

stieren allenfalls noch 1.

.. . : e Zuge
ndesausfithrungsbestimmungen, die vom Bunde zug
lassen wurden,

Bedeutende Einschrinkungen fiir die inhaltliche Ausgestaltung der v;rbléib:
nen Kompetenzsubstanz, brachte die vom Bunde aktivierte Bundesrahmeng
setzgebung (Art. 75 GG).

Sowohl der Katalog der konkurrierenden als auch der Rahmengesetzgebung
wurde erweitert, so um die Re

gelungen zur Besoldung und Ve?rsorgung (Ar L. ,,;:i
GG), das Waffen-und Sprengstoffrecht, das Verkehrswesen, die Kernenergie
le des Krankenh

ausrechtes und des Umweltschutzes (Art, 74, Ziff. 4a, 11a, 192
GG) sowie des Hochschulwesens (Art, 75, Ziff. 1a GG).

> Vgl BVerfGE. Band 39. S, 96 ff,
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Die Gemeinschaftsaufgaben

Neue Gesetzgebungszustindigkeiten gewann der Bund durch die Einfiihrung
der Gemeinschaftsaufgaben und durch die Neuregelung der Bundesfinanzhilfen
(Art. 91 a und 104 2 GG). Hier verschaffte sich der Bund eigene Mitwirkungs-
kompetenzen auch bei den den Lindern obliegenden Vollzugskompetenzen.
Schlieflich verpflichtete das Grundgesetz die ,,in ithrer Haushaltswirtschaft selb-
stindigen und (vom Bunde) unabhingigen Linder®, den Erfordernissen des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen. Neue Bundesrah-
mengesetzgebungskompetenzen fiir das Haushaltsrecht wurden eingefiihrt
(Art. 109 GG).

Das Ergebnis dieser Entwicklung, die mit Ende der siebziger Jahre zu einem ge-
wissen Stillstand gelangt ist, 13}t sich dahingehend beschreiben, daf den Lan-
dern nur noch ein wesentlich eingeschriinkter Gesetzgebungskompetenzbereich
verblieben ist. Ob die zu Beginn der achtziger Jahre zu beobachtende bescheide-
ne Korrektur {iberzogener Kooperationsmechanismen (z.B. bei der Bildungspla-
nung und dem Krankenhausbau) eine Tendenzwende ankiindigte, scheint noch
offen. Aber damit ist weiterer Kompetenzverlust der Linder nicht gestoppt.

Verdringung des Landesgesetzgebers durch Enropanormen

Das Grundgesetz gestattet dem Bunde, durch einfaches Bundesgesetz Hoheits-
rechte, nicht nur seine eigenen, sondern auch solche der Linder, auf die Europii-
sche Gemeinschaft zu {ibertragen (Art. 24, Abs. 1 GG). Europiisches Recht geht
nicht nur dem Bundes-, sondern auch dem Landesrecht vor und schliefit in den
so libergeordnet geregelten Bereichen auch die Landesgesetzgebung aus. Beim
Auslinderwahlrecht und beim Rundfunkwesen sind solche Einbriiche in die
Landesgesetzgebung bereits erkennbar geworden. Hier liegt fortschreitende Ten-
denz in der Natur der Sache, auch als Folge des grundsitzlichen politischen Wil-
lens zu fortschreitender europiischer Entwicklung,

Wihrend bei der Bundesgesetzgebung, jedenfalls insoweit als Rechtspositionen
der Lander betroffen sind, deren qualifiziertes Mitspracherecht im Bundesrat ge-
sichert ist, gewihrt das Bundesrecht® den Landern bei Europanormen lediglich
im Hinblick auf Gegenstinde der ausschliefflichen Linderkompetenz die Stel-
lungnahme durch den Bundesrat. Die Wirkung des Bundesratsvotums ist be-
grenzt,

Zusammenfassend muf} festgestellt werden, dafl der Umfang der eindeu_tig noch
bestehenden Lindergesetzgebungskompetenz zusammengeschmolzen ist. Fiille

6 Gesetz zur Einheitlichen Europiischen Akte vom 28.02,1986. In: Bundesgesetzblatt, Teil II
(BGBLII), (1986) S. 1102 {f,
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auch die Sammlung der Landesgesetze von Nordrhem—Wesrfalen; eldne | SZ
Sammlung des Bundesrechtes® vergleichbares dufleres Vplumen, S0 1'a§ el e
sich im wesentlichen doch nur noch um ,,die Orgamsa‘eon der staatlic :1; e
walt im Lande, Aufbau und Verfahren der Ijandesbc.ahorden, Komn.lucril eont
(aber nicht das Dienstrecht), das allgemeine S1chefhe1ts.recht e somg a;Chul_
ordnungsrecht, wesentliche Teile des Kulturbereichs 1nsbesonde9re as g
recht, aber auch das Recht der Medien Rundfunk und Fer-nsehen) , Wf)senkmal-
Teile des Wegerechts, wesentliche Teile des Rc?cht? der freu?n Bez:ufe, En e
schutz. Der Rest ist Bundessache. In einigen wichtigen Bereichen ist delr10 un
Jerdings auf den Erlafl von Rahmenvorschriften (Art. 75) beschrinkt.

IV. Gewaltenteilung und Zusammenwirken der Landesorgane

Oberstes Ziel der Regelungen fiir das Verhiltnis zwischen den Landesorgaraendlst
ihr fruchtbares Zusammenwirken im Interesse des Landes. Das mufl auch fgrh as
in der Natur der Politik liegende, streitige Ringen um den besten Weg gesic lfrt
sein. Die Verfassungen regeln darum nicht nur die Aufg:jlb.en und Zust_:andlg el
ten der Staatsorgane, sondern folgerichtig auch die Kollisionsmechanismen.

Die Gewaltenteilung

Die Verwirllichung des ,,republikanischen, demokratischen und sQZialen
Rechtsstaates gibt das Grundgesetz auch den Lindern auf (Art. 28). Die Lan-

L : A
desverfassungen haben die gleichen Fundamentalentscheidungen zu treffen w1
der Bund.!!

Die Sicherung der individuellen Freiheit gegen Bedrohung durch 0br1gke1thchfe
Ubermacht ist das Oberziel aller neueren deutschen Verfassunge{l. Das klassti-
sche verfassungsrechtliche Prinzip ist die Gewaltenteilung, und sie ist es auch
nach der so gewollten machtvollen Stirkung der Parlamente als Volksvertretun-

gen geblieben. Die Gewaltenteilung ist ganz unstreitig eines der wesentlichen
Elemente der freiheitlichen demokratischen Grundordnung,

Vgl. Gesetze des Landes Nordrhein Westfalen. Textsammlung mit Verweisungen und Sachver-

zeichnis (Hippel-Rehborn). Hippel, Ernst von; Rehborn, Helmut (Ersg,.). Miinchen 1973 =
Loseblatrausg.

Vgl. Deutsche Gesetze. Schonfelder, Heinrich (Begr.). Miinchen. Loseblattausg,
Dieses nun bereits nur noch eingeschriinkt.
10

Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Bd. 1 (Alternativ-
Kommentar), Neuwied 1989, Art 30, Rdnr. 18.

11 Vgl. Roters, Wolfgang von: Kommentar zu Art, 28, Rdnr. 14. In: Grundgesetzkommentar-
Miinch, Ingo von (Hrsg.). Miinchen 1983. 2. Aufl,
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In der Zustindigkeit fiir die Gesetzgebung, die Regierung und Rechtsprechung
bindet, manifestiert sich die Uberordnung des durch das Parlament reprisentier-
ten Volkswillens. Dieser zeigt sich machtvoll in der Wahl des Ministerprisiden-
ten und in den dem Landtag zustehenden Mafinahmen zur Krisenbewiltigung
im Falle eingetietener Regierungsinstabilitit.

Fiir den gesamten Umfang der Exekutive ist die Landesregierung gegeniiber dem
Landtag politisch verantwortlich. Diese in der Landesverfassung nur sporadisch
geregelte parlamentarische Verantwortung der Regierung und ihre Kontrolle
durch das Parlament sind kennzeichnende Bestandteile des parlamentarischen
Regierungssystems. Aber eine {iber diese Instrumente hinausgehende allgemeine
Unterordnung der Exekutive unter das Parlament gibt es nach der Landesverfas-
sung nicht, obgleich diese nicht selten offensiv vertreten wird. Das mag seine Er-
kldrung darin finden, daf} viele Landespolitiker aus der Kommunalpolitik her-
vorgegangen und durch sie gepriigt sind. Nach der Kommunalverfassung ist der
Rat allzustindig. Doch ist die Kommunalverfassung nicht das Vorbild oder die
getreue Nachbildung der Staatsverfassung; der Rat der Gemeinde ist das oberste
Verwaltungs- u n d Satzungsorgan. Eben diese Doppelfunktion hat der Landtag
nicht. Eine materielle Einschrinkung seiner Wirkungsméglichkeiten kann dar-
in aber nicht erblickt werden.

Die Kompetenz des Landtages findet ihre notwendige Erginzung durch das ge-
genstindlich nicht beschrinkte Recht, die Exekutive zu kontrollieren, worauf
unten niher einzugehen sein wird. |

Inkompatibilititen

Der klaren Gewaltenteilung dienen auch die Verfassungs- und Gesetzesvor-
schriften iiber die Unvereinbarkeit der Mitgliedschaft im Landtag und einer T4-
tigkeit in der Verwaltung. Angehdrige des Offentlichen Dienstes sollen sich
nicht selbst kontrollieren und in Interessenkollision geraten diirfen. Den in die-
ser Hinsicht strenger gewordenen Vorstellungen entsprechen die Anderungen
des Art. 46, Abs. 3. Das auf dieser verfassungsrechtlichen Grundlage geinderte
Gesetz schreibt die einstweilige Zurruhesetzung der Landtagsabgeordneten vor,
die im Hauptberuf der Verwaltung und der Gerichtsbarkeit angehtren oder
Lehrer und Hochschullehrer sind.

Geregelt ist damit indes nur die allerdings belangreichste unmittelbare Interes-
senkollision. Es bleibt die nicht leicht zu nehmende Sorge, dafl deutschen Parla-
menten bei weitem zu viele (wenn auch voriibergehend inaktivierte) 6ffentlich
Bedienstete angehéren. Gewif} bereichert ihre fachliche Qualifikation die Parla-
mente, aber diese Uberreprisentanz verfilscht die angemessene Vertretung der
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i irtschaftlichen

6 in i zen gesellschaftlichen und wirtsc e

Geﬁalngev%lfgi?gcle;né}il:z;gﬁnd Fgunktionﬁrsstruktur POh'tlf;c}i]te:i eI;a;Zelliii-

Br eltff',h n?izhe Verhiltnisse gegeben sind, kann an dez: Ernsthz}ftlgu :‘n el

ga}fllz aWillens ezweifelt werden, bereits bej der Kanfhdatenau ste i

mentar he t?berreprﬁsentanz des Offentlichen Dienstes zu Y(i: e
gf?ﬁ:ri{ggelung wire auch verfassungsrechtlich aufierordentlich sc

ti-
T mte unattrak
wurde der Vorschlag gemacht, die Manda{tsubernahnllle dL:§Ch Bea

ver und fiir andere Berufe um so attraktiver zu machen.

V. Die Landesregierung

; i ivalent. In ihrer
Die verfassungsrechtliche Stellung der Landesregm.:n.mg 1st"a{3:111‘$1, " der Bin-
Existenz ist sie vom Landtag durch die Wahl. des Mnlstqrf:irasl h das Budgetrecht
dung an die Landesgesetze, in jhrer tatsichlichen Arbeit rfurc
abhingig und der parlamentarischen Kontrolle unterworfen.

ten
L i ten versuchtel
€1 In einem ausgewogenen Verhiltnis zueinander. Der Ic‘ilzht 3;11 lzustindigheit
fallweisen Gewichtsverlagerung (etwa nach dem Vorbild der

> ich austarierten
des kommunalen Rates) steht das Prinzip der verfassungsrechtlich
Gewaltenteilung strikt entgegen.

Die innere Ordnung dey Landesregiemng

. . Zur Fest"
I'prdsidenten zuy Ernennung der Landesminister,
legung ihrer Geschiftsbereiche un

. ss oliti.k
d zur Bestimmung von R1cht11n1ent S:rrai wor-
. . . a + . [4 Or
ist kombiniert mj dem Kolleglalprmzlp tm Kabinett und der Ress
tung der Landesminister.

. o d nt die
In durchgéingiger Staatspraxis beansprucht  der Ministerpriside
Richtlinje n

. nd.
kompeten z(Art. 55, Abs, 1) nur duflerst zuriickhalte
Solche Richtlinjen bediirfen urch i i

2 g, Kommentar zyp, Grund

lternatiV'
gesetz fiir dje Bundesrepublik Deutschland. Bd. 2. (A.‘
Kommentar), 220, Art, 137, Rdnr, 5,
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lich.* So selten das Institut der Richtlinie der Politik auch angewandt wurde, so
ist es doch als eine Art fleet in being fiir die Sicherung der politischen Geschlos-
senheit der Regierungsarbeit schlechthin unentbehrlich.

In der praktischen Regierungsarbeit wiegt das Kollegialprinzip stir
ker, als Art. 55 dies erwarten lif}t. Das Kabinett kann allerdings mit bindender
Kraft nur entscheiden, wenn mehrere Minister beteiligt oder betroffen sind. Die-
se Voraussetzung ist allerdings infolge der zunehmenden Interdependenz der Re-
gierungsaufgaben hiufig gegeben.

DasRessortprinzipistder die breite Exekutivpraxis beherrschende Re-
gelfall; denn Richtlinien der Politik, innerhalb derer sich der Minister bewegen
soll, gab es - wie dargestellt - kaum, und rechtlich gesehen kann ein Ressortmini-
ster im eigenen Geschiftsbereich durch Kabinettsbeschluf nur dann gebunden
werden, wenn mehrere Ressorts beteiligt oder betroffen sind.

Die Doppelfunktion der Kabinettsmitglieder

Die Kabinettsmitglieder haben als Ressortchefs (der Ministerprisident insoweit,
als er sich Ressortaufgaben zugeteilt hat) die klassische Funlktion als Leiter threr
Verwaltungen, d.h. ihrer Ministerien und der nachgeordneten Beh&rden. In der
geltenden Ausgestaltung ist diese Aufgabe ,klassisch seit der auf franzdsische
Vorbilder zuriickgehenden Neuordnung der preuflischen Verwaltungs- und Mi-
nisterialorganisation zu Beginn des vorigen Jahrhunderts. Erst seit der eindeuti-
gen Ausprigung der parlamentarischen Regierungsform in den Lindern der
Weimarer Republik hat sich die heutige Doppelfunktion der Ressortminister
durch ihre weitere, die politische Aufgabe als Regierungsmitglied herausgebildet.

Diese Doppelfunktion der Ressortchefs wirkt bis in die Ministerien. Diese sind
zugleich Verwaltungsleitungsorgane und Hilfsorgane fiir die politische Tatigkeit
der Minister. So sind sie Verwaltungs- und Gesetzgebungsministerien. Dies ist
eine sehr zweckmifige Aufgabenkombination: Der Gesetzgebungsarbeit kann
auf diese Weise die Verwaltungserfahrung unmittelbar dienstbar gemacht und
der Vollzug der Gesetze aus dem politischen Blickwinkel beobachtet und im
Rahmen des gesetzlichen Ermessens beeinflufit werden. Die dem Landtag allein
gegeniiber dem politisch verantwortlichen Minister zustehende Exekutivkon-
trolle trifft den Minister auch in seiner Administrativkompetenz.

Die Exekutivkompetenz der Landesregierung

Die Landesverfassung will eine kraftvolle administrative Eigenverantwortlich-
keit der Landesregierung. Diese zeigt sich in der dem Ministerprisidenten zuste-
henden Befugnis, die Geschiftsbereiche der Minister zu bestimmen, in der Au-

13 In der 10jihrigen Amtszeit des Verfassers als Chef der Staatskanzlei bestimmue der Minister-
prisident in keinem Falle eine Richtlinie der Politik.
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tonomie des Kabinetts, sich eine Geschiftsordnung zu geben, in der Zus;ancélg-
keit der Landesregierung zum Vollzug der Landes- und Btfndesgesetze, in der Zu-
stindigkeit zum Erlafl der Verwaltungsordnungen und in der Kompetenz zur
Ernennung der Landesbeamten.

Diese Aufgaben muf} die Landesregierung wahrnehmen. Es steht nicht in 1h1:m
Ermessen, sie mit der Legislative zu teilen. Das wire z.B. der Fall, wenn Landes-
gesetze vorschreiben, dafl die Landesregierung Verwaltlmgsvterordnunger'l Eur
unter Mitwirkung eines Landtagsausschusses erlassen diiz:fe. Dieses Ausweichen
vor verfassungsmifiger Verantwortlichkeit wiirde auch nicht durch die Zustim-
mung der Landesregierung geheilt. Es steht wohl im Ermessen des L?ndtagesa in
welcher Regelungstiefe unter Einschiuf relevanter Vollzugsfragen eine Materie
in Gesetzesform geregelt werden soll. Ist der Gesetzgebungsakt abge§chlossen, Sﬁ)
beginne der allein der Exekutive obliegende Verantwortungsbereich des Voll-
zugs, der in vollem Umfang der Kontrolle des Landtages unterliegt.

Die Verwaltungsorganisation

Wahrend die Verfassung der Landesregierung in dem dargestellt.en Berelcih gr0£e
Selbstindigkeit gewihrt, behilt sie die grundlegenden Entscheidungen iiber die
Verwaltungsstruktur dem Landesgesetzgeber vor. Dies im Gegensatz zurfl
Grundgesetz und der Mehrheit der Linder, die einen solchen Gesetze:svorbeha. t
nicht vorsehen. Lediglich die Verfassungen von Bayern und Schlesw1g-Hols:ceLn
enthalten eine Regelung wie NordrheinWestfalen. Das entspricht dem Gewicht
der Sache, wenn man anerkennt, welche tiberragende Bedeutung die Landesver-

waltung fiir die Linder in iher unangefochtenen Eigenschaft als Verwaltungs-
staaten besitzt,

Mit seinem erst 12 Jahre nach der Landesverfassung geschaffenen Landes?rganl‘
sationsgesetz!* hat der Landtag die grundlegenden Strukturen in Ankm.lgf.UDg
und Fortentwicklung der tibernommenen Preufischen Verwaltung stgblhswrt-
Zu den herausragenden Festpunkeen dieser Verwaltungsstruktur gehort dezen
regelmaflige vertikale Dreistufigkeit, die weitgehende Kommunalisierung der
Ortsinstanz, die Begrenzung der Sonderverwaltungen und die zusamrpenfassep—
de Biindelung mdglichst vieler Landesverwaltungszweige in der staatlichen Mit
telinstanz in Gestalt des Regierungspriisidenten.

Ihm kommt aufer
tion eine herayg
Unverkennbar ni
und zwar in der

seiner funktionalen Biindelungs- und Koordinatxo'nSfunk'
ragende verwaltungsstrulsturelle Stabilisierungsfunktion ZE-
mmt die ,,Politisierung* auch der reinen Vollzugsaufgaben er
LandeSZentralverwaltung einerseits und der Kommunalve

——

" Gesetz iiber gie

e P vom
Organisation der Landesverwaltung (Landesorgamsatlonsgesem)
10.07.1962; mit vielen A

elen Anderungen, zuletzt vom 20.10. 1987.
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waltung andererseits. Politisierung heifit hier die planmifige Verstirkung des
tiber die Kontrolle hinausgehenden Zugriffs der Mandatstriger, auch der ent-
sprechenden Gliederungsebene von politischen Parteien. Diese Praxis ist mit der
Rechts- und Verfassungslage nicht immer in Einklang zu bringen.

Es wird haufig tibersehen, welche Bedeutung die funktionelle Unabhingigkeit
und Stiirke einer rechtsstaatlich verantwortlichen Verwaltung fiir die Lebensqua-
litdt, die Leistungsfahigkeit und Entwicklungskraft eines Landes besitzt. Dieser
Wert steht durchaus gleichberechtigt neben der Leistungsfihigkeit der parla-
mentarischen Funktionen. Nicht selten duflern sich Mitglieder von Parlamen-
ten und parteipolitischen Leitungsgremien aus einem nur schwer nachvollzieh-
baren Gefiihl der hierarchischen Uberordnung und des Machtbesitzes gering-
schitzig gegeniiber der Verwaltung und dem Offentlichen Dienst. Daraus
erwachsende Frustationen sollten vermeidbar sein. Ein gutes, respektvolles Ver-
hiltnis unter den Angehérigen der Parlamente und der Verwaltung férdert bei-
der Leistungsfihigkeit und -bereitschaft.

Personalbobeit

Die Verantwortung fiir die Personalpolitik im Lande liegt allein bei der Landes-
regierung. Sie ernennt die Beamten, und sie kann dieses Recht delegieren (Art.

58).

Artikel 80 der Landesverfassung gebietet allen Angehdrigen des Offentlichen
Dienstes strikte Unparteilichkeit. Diese Bestimmung des Landesverfassungs-
rechtes wird - fiir die Beamten - von Art. 33 des Grundgesetzes iiberlagert. An
der Ernsthaftigkeit des Gebots der unparteilichen Amtsausiibung kann kein
Zweifel bestehen, und es wird vom &ffentlichen Dienst auch so verstanden. In
der Verwaltungen des Landes, insbesondere in den groflen klassischen Verwal-
tungen, haben die positiven Strukturen der Kombination von fachlicher Kom-
petenz und persoénlichem Verantwortungsgefithl zu einer festen vertikalen und
horizontalen Aufgabenteilung unter sehr weitgehender persénlicher Unabhin-
gigkeit ihre prigende Kraft behalten. Wire das Wort nicht vorbelastet, konnte
man vom Fortwirken einer preuflischen Tradition sprechen. Sie fingt rasch auch
die vielleicht noch zu seltenen Auflenseiter ein.

Die Angehérigen des Offentlichen Dienstes sind politischer geworden, jeden-
falls in dem Sinne, daf} verbreitet nicht nur Fachkompetenz beansprucht wird,
sondern auch die Fzhigkeit zum politischen Urteil. Das ist zu begriiflen.

Auch der Anteil an Mitgliedern politischer Parteien im Offentlichen Dienst ist
gewachsen. Fast ein Flinftel aller Berufstitigen wirkt im Offentlichen Dienst. Es
wire falsch, eine so grofle Bevolkerungsgruppe der aktiven politischen Titigkeit
fernhalten zu wollen. Aber auch hier, wie im gewerblichen Leben, muf} die per-
sonliche Parteiarbeit vom Dienstgeschift erkennbar getrennt bleiben.

929



Nicht unproblematisch ist das nach einem Regierungswechsel meist in den Ver-
waltungen, insbesondere den Ministerien, raschere Anwachsen von Mitgliedern
der an die Regierung gelangten Parteien. Hiufig handelt es sich auch nur um das
dann offenere Bekenntnis. Wenn es in der Erwartung rascheren Fortkommens
geschieht und diese Erwartung auch honoriert wird, ergibt sich die Mifibilligung
eindeutig aus den Artikeln 3 und 33 GG.1

Die politischen Beamten

Nicht so einfach und vordergriindig liegt die Sache bei den im engeren politi
schen Arbeitsbereich wirkenden Mitarbeitern des Ministers. In diesem unaus-
weichlich nicht nur der staatlichen Verantwortung, sondern auch seiner Parter-
zugehbrigkeit zugewandten Bereich darf und soll der Minister auch die program-
matischen Festlegungen seiner Partei beriicksichtigen, auf die der Wihler
vertraut. Der Minister darf im System der parlamentarischen Regierungsform
auch um den anhaltenden Erfolg der politischen Partei bemiiht sein, deren Ver-
trauen er besitzt. Bei der zunehmenden Breite, Kompliziertheit und Verza'lhnul}g
der éffentlichen Aufgabenstellung kann der Minister von seinen Mitarbeitern in
diesem engeren Arbeitsbereich fachlich und parteipolitisch orientierte B.eratung
erwarten (allerdings nur soweit an die Amter des Ministers gebunden, nicht zur
Verfiigung der Parteiorganisation). In gewisser Weise steht der Beamte hier in ¢r
ner ambivalenten Aufgabenstellung,

Der Beamte, der eine solche Aufgabe iibernimmt, muf} nicht nur eine sFarke
Arbeits- und Zeitbelastung auf sich nehmen. Er muf} auch in der Lage sein 2
erkennen, daf er allen Beamtenpflichten unterworfen bleibt, wo immer er mi
Auflenwirkung handelt, wo er Verwaltung ausibt.

Dafl diese Doppelfunktion gemeistert werden kann, zeigt die Prais. Sie 2¢ig!
aber auch vereinzelte Fille, daft Bearmte in solchen Funktionen sich stirker ihret
Partei verpflichtet fithlen und danach auch mit Auflenwirkung handeln. Es ist
Sache des Ministers, ein solches Mifiverstindnis auszuschliefen. Das 8eset2hf

ausgeformte Institut des politischen Beamten - hier in Gestalt des Staatssekr.f.ita.rs
~sucht die in dieser Sache ruhende Spannung aufzulSsen. Dem Staats§elfretaf 15t
aufgegeben, so zu handeln, daf§ er das politische Vertrauen seines Mintstrs T‘
sitzt und behilt; er ist nicht nur an Gesetz und Recht gebunden, er muf§ vie

mehr auch nach den politischen Intentionen seines Ministers handeln. In semel:
Person biindelt sich ganz augenscheinlich die politisch—administmtlYe‘DOP pe

funktion des Ministers. Er ist im besonderen der Mittler zur Administratio®

' . s 1ud
15 Eine ausgezeichnete politische und rechtliche Bewertung des Problems der Amterpatrond
findet sich bei: Wassermann, Rudolf: Die Zuschauerdemokratie, Dissseldorf 1986
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Das sind die Voraussetzungen dafiir, dafl er die allgemeine Innen- und Auflenver-
tretung des Ministers wahrnimmt.

Ein neuer ,,politischer Beamter?

Er allein aber kann die heute in einem Ministerium anfallenden ,»,politischen
Arbeiten nicht bewiltigen. Auch liegt es in der Organisationsgewalt des Mini-
sters, wo er den Schwerpunkt der Arbeit seines standigen Vertreters setzt, in der
Administrationsleitung - was im Lande meist der Fall war - oder in der politi-
schen Stabsleitung.

Im bundesrepublikanischen Mafistab weitet sich die Praxis aus, Beamnte des be-
sonderen politischen Vertrauens mit entsprechenden Stabsfunktionen zu be-
trauen, meist auch an organisatorisch herausgehobener Stelle. Nicht selten wird
solchen Mitarbeitern die ,;JOchsentour® zuvor erspart und eine solche Position
zur meist verdienten Belohnung durch besondere Férderung gewihrt. Den poli-
tischen Beamten kann das Kabinett Befreiung von Anstellungs- und Beférde-
rungsvoraussetzungen gewahren. Fiir die anderen quasi-politischen Beamten
gibt es eine solche eindeutige Regelung nicht. Thre besondere Forderung stofit
auf rechtliche Grenzen; sie kdnnte auch im Blick auf die gebotenen Rechts- und
Chancengleichheit vor allem deshalb bedenklich sein, weil Art. 3 GG eine Be-
vorzugung wegen der ,,politischen Anschauung® ausdriicklich verbietet. Die
Tatsache, dafl diese Frage bislang nicht zu einer grundsitzlichen Klirung in der
Rechtsprechung gelangte, kann man getrost auf den Umstand zuriickfiihren, daf§
einerseits in aller Regel nur entsprechend qualifizierte Beamte fiir solche Aufga-
ben herangezogen werden, andererseits der eventuell in der Beférderung zuriick-
gesetzte Beamte ungiinstige Folgen besorgen mag, wenn er das nicht hinnimmt.

In diesem speziellen Zusammenhang den Vorwurf der Amterpatronage zu erhe-
ben, erscheint bei pflichtgemifler Handhabung nicht berechtigt. Um aber dem
verbreitet so gesehenen ,,bdsen Schein® zu begegnen, sollte der Sachverhalt offen
und klar gesetzlich geregelt und beschrinkt werden. Es kénnte erwogen werden,
neben den bestehenden einen weiteren Typ des politischen Beamten fiir eine
sehr eng begrenzte Anzahl von Stabsplanstellen zu schaffen. Als Beispiel kdnnte
auf die Regel des Hessischen Beamtenrechtes verwiesen werden.!® Danach kén-
nen auch ,,Leiter der Ministerbiiros, Pressereferenten und persénliche Referen-
ten der Landesregierung und beim Landtag sowie Fraktionsassistenten der Frak-
tionen des Landtages* in den einstweiligen Ruhestand versetzt werden.

Um dem im Amte nachfolgenden Minister die Personaldisposition wirklich zu
gewihren, miifiten personalwirtschaftliche Vorkehrungen fiir eine angemessene
anderweitige Verwendung des Beamten getroffen werden. Hier kommt wegen

16§ 57 des Hessischen Beamtengesetzes.
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des meist jiingeren Lebensalters die Versetzung in den einstweiligen Ruhestand
kaum als angemessenes Mittel in Betracht.

LinderExekutiv-Kooperation (Dritte Ebene)

Die vielfiltigen Formen der Abstimmung der Linder untereinander sind weder

im Grundgesetz noch in der Landesverfassung geregelt. Sie bewegen sich fast aus-
schliefflich im exekutiven Bereich.

Lediglich die Konferenz der Landragsprisidenten und die .Konfexienzen der Fhrjk-
tionsvorsitzenden gehdren dem parlamentarischen Arbeitsbereich an. Die hier
bewirkten Abstimmungen sind unverbindlich; ihr Ziel besteht in der Har 'm(l)*im-
sierung von Anregungen, gelegentlich auch von férmlichen parlamentarischen
Initiativen. Dabei wurden auch hichst bemerkenswerte Arbei'tsergebms.se_voi
gelegt, z.B. von der nach ihrem Vorsitzenden benannten »Martin-Kommission
tiber Grundsatzfragen der linderverfassungsrechtlichen Entwicklung.

In der Hauptsache ist die »Dritte Ebene das Feld der Landesregierungen, 1n
héchst vielfsltigen Institutionen und Verf

ahren, von unverbindlichen Abspra-
chen bis zu f&rmlichen Beschliissen,

von reinen Empfehlungen bis zu Verwal-
tungsvereinbarungen und Staatsvertrigen,

Die Ministerkonferenzen

Den Uberbau der formellen Institutionen
renz und die 14 Lﬁnderministerkonferenze
trat bereits vor der Bildung der Bundesrep

den und richtungsweisenden Beschlissen hervor, so iiber die Griindung der
Bundesrepublik und die Vorbereitung des Grundgesetzes.

Fiir die Abstimmung bei bedeutenderen, zwischen dem Bunde und den Lin-

bilden die Ministerprisidentenkonfe-
n. Die Ministerprisidentenkonferenz
ublik mit zeitgeschichtlich bedeuten-
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tige Spitzenentscheidungen der Ministerprisidentenkonferenz (auch mit dem
Bundeskanzler) ausgeldst. Wihrend dieser Artikel konzipiert wird, luft ein
hierfiir beispielhaftes Verstindigungsverfahren iiber hochschulpolitische Initia-
tiven des Bundesbildungsministers und dessen Streit mit den Landern, hier wie-
derum unter Beteiligung der Kultusministerkonferenz, der Finanzministerkon-
ferenz, der Chefs der Staatskanzleien, der Ministerprisidentenkonferenz.

Unter und neben den an den Ressorts orientierten Gremien bestehen ad-hoc-
Gremien von z. T. grofier Langlebigkeit, z. B. fiir die Vorbereitung von Gesetzes-
vorhaben mit fachlich und politisch gréferer Bedeutung, so auf den Gebieten
des Polizeiwesens, des Bau- und Planungswesens, des Gewisserschutzes, des Um-
weltschutzes, der Sozialpolitik pp. Die dabei erarbeiteten Mustergesetzentwiirfe
haben trotz ihrer Unverbindlichkeit allein durch ihre fachliche Qualitit einen
groflen Einfluff auf die Landesgesetzgebung und deren bundesweite Anglei-
chung gewonnen.

Die Zahl der formal institutionalisierten und der informellen Gremien der drit-
ten Ebene ist erheblich. Sie wurde gelegentlich fiir alle Bundeslinder und alle
Ressorts mit ,,itber 1000 beziffert. Amtliche Zusammenstellungen fiir den ge-
samten Bereich sind nicht bekannt geworden. Unter diesem Vorbehalt konnte
nach dem Stand von 1989 die Mitgliedschaft NordrheinWestfalens in 276
Linder-Gremien, 188 Bund-Linder-Gremien sowie 150 auf europiischer Ebene
arbeitenden Gremien ermittelt werden. Unterschiede der Zihlung kénnen auch
darauf beruhen, wie zwischen permanenten Gremien und ad-hoc-Beratungen
unterschieden wird.

Die ,,Dritte Ebene* und der Landtag

Bei den auf der ,,dritten Ebene* angestrebten Bindungswirkungen lassen sich
schlichte Empfehlungen, Beschliisse mit Selbstbindung der Beteiligten, Verwal-
tungsvereinbarungen und Staatsvertrige unterscheiden.

Da das Kriterium des Staatsvertrages in der Bindung im Gesetzgebungsbereich
oder mit Gesetzeswirkung liegt, verbleibt die Ratifikation jedenfalls dem Land-
tag vorbehalten. Auffillige Anwendungsfdlle waren die Staatsvertriige im Rund-
funkbereich. Trotz des formalen Ratifikationsvorbehaltes ist der Gestaltungs-
spielraum fiir den Landtag mit dem ,,normalen gesetzgeberischen Ermessen
nicht vergleichbar. Wegen der meist groflen inhaltlichen Kompliziertheit der
Materie und der gegebenen Mehrzahl von Beteiligten stellt das Verhandlungser-
gebnis in aller Regel einen in anderer Weise kaum zu erzielenden Ausgleich der
Interessen, den erzielbaren Kompromif} dar. Der denkbare Auftrag des Land-
tages zum Nachverhandeln I}t meist ein anderes Ergebnis kaum erwarten.
Dem Landtag bleibt keine andere Wahl als zuzustimmen oder die Zustimmung
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zu verweigern. Die Zustimmungsverweigerung scheidet meist aus guten Griin-

den aus. Es ist daher begreiflich, dafl die Behandlung von Staatsvertrigen im
Landtag auf verbreitetes Miflbehagen stdfit.

Nicht ohne Mifltrauen steht der Landtag auch den Verwaltungsvereinbarungen
gegeniiber. Diese miissen sich begriffsnotwendig auf den Exekutivbereich be-
schrinken, bleiben aber dennoch nicht unbedingt ohne Auswirkung auf den po-
litischen Gestaltungsraum des Gesetzgebers. Es liegt weitgehend im gesetzgebe-
rischen Ermessen, bis zu welcher administrativen Regelungstiefe eine Materie ge-
regelt werden soll. Die Tendenz geht in allen Legislativen dahin, weiter als nach
der klassischen Gesetzgebungslehre in das Detail vorzudringen. Von der Admi-
nistration durch Verwaltungsvereinbarung bundesweit einheitlich geregelte Exe-
kutivdetails stehen zwar einer anderweitigen gesetzlichen Regelung verfassungs-
rechtlich nicht im Wege. Doch will ein solcher Schritt ernstlich abgewogen wer-
den. Das Interesse der Bevolkerung an inhaltlich bundesweiten Regelungen ist
auch in reinen Landesangelegenheiten nicht gering. Es diirfte sachlich und poli-
tisch nicht unproblematisch sein, ein auch unter verschiedenen parteipoliti-
schen Aspekten erzieltes Ergebnis durch eine individuelle Landesregelung abzu-
16sen und damit zumindest mittelbar in den Wirkungsbereich auch anderer
Linder einzudringen. Diese Uberlegungen haben offensichtlich dazu gefiihrt,
daf} Landesparlamente es bislang noch nicht unternahmen, lindereinheitliche
Verwaltungsvereinbarungen durch gesetzliche Vorschriften aufzuhebeln.

Auch aus der Sicht des Landtages weniger kritisch zu beurteilen sind die auf rei-
ne Sachempfehlungen und auf Selbstbindung zielenden Koordinationsmafinah-
men der ,dritten Ebene® Diesem Typ ist die grofle Mehrzahl der Beratungser-
gebnisse der Lindergremien zuzuordnen. Diesen Spielraum braucht die Exeku-
tive, allein schon wegen der wesentlichen qualitativen Verbreiterung der
Entscheidungsgrundlagen und des fachlichen Erfahrungsaustausches.

Bei den Verwaltungsvereinbarungen und den Staatsvertrigen hat der Landtag ei-
nen verfassungsrechtlich unbestreitbaren Anspruch auf Unterrichtung tiber den
formalen und inhaltlichen Verlauf der Verhandlungen. Der Landtag muf in der
Lage sein, politisch dariiber zu entscheiden, ob er seine Kompetenz, soweit sie
gegeben ist, fiir eine entsprechende gesetzgeberische Mafinahme in Anspruch
nehmen will. Die z.B. durch eine Gesetzesinitiative formalisierte Intention wire
von der Exekutive als Sperre zu betrachten. Ohne eine solche eindeutige verfas-

sungsrechtlich relevante Beschlufifassung bleibt allerdings der Verhandlungs-
spielraum der Exekutive ungeschmilert.

Deas fiir das Zusammenwirken von Landesregierung und Landtag bei Verwal-
tungsvereinbarungen und Staatsvertrigen praktizierte formlose Informations-
verfahren diirfte den Mindestanforderungen entsprechen. Der Landtag hat un-
abhingig davon hinreichende Kontrollbefugnisse, sich die weiteren sachlichen
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Informationen zu verschaffen, deren er bei ernstlich beabsichtigter Willensbil-
dung bedarf. Daf} das Parlament, auf welchem Wege auch immer, zumindest von

der Landesregierung erfahren mufl, um welche Gegenstinde es sich handelt, liegt
auf der Hand.

Die ,,Vierte Ebene

Nicht weniger ausgedehnt als die Selbstkoordination der Linder hat sich die
Bund-Linder-Koordination entwickelt. Auch dort iiberwiegen - an der Fallzahl
gemessen — die informellen, auf Erfahrungsaustausch und Empfehlungen gerich-
teten Beratungen.

Verbindliche Kooperationsformen haben hauptsichlich durch die Einfilhrung
der Gemeinschaftsaufgaben einen groflen Schub erhalten. IThre Problematik
liegt auch in den haushaltswirtschaftlichen Auswirkungen. Zwar kann der Lan-
deshaushaltsgesetzgeber durch die Beschliisse der Planungsgremien oder durch
die getroffenen Verwaltungsvereinbarungen nicht zur Bereitstellung der Landes-
Komplementirmittel verpflichtet werden. Doch wiirde die Verweigerung hier
direkt zum Verlust der angebotenen Bundesmittel fithren. Darum sind die Be-
denken gegen die zwar nicht rechtliche, aber tatsichliche Bindung des Landtages
an die Beschliisse der Landes- und Bundesexekutiv-Gremien sehr wohl begriin-
det. Doch werden Bedenken nur unter Vorbehalten geiufert.

Bei der Gesamtwiirdigung der administrativ betriebenen linderiibergreifenden
Koordination muf} deren eminente Bedeutung fiir die Harmonisierung solcher
Landesregelungen bedacht werden, an deren Bundeseinheitlichkeit ein erkenn-
bar grofies Interesse der Bevélkerung besteht.

VI. Die parlamentarische Kontrolle der Landesregierung

Zum Prinzip des parlamentarischen Regierungssystems gehort die parlamentari-
sche Verantwortlichkeit der Landesregierung wesensnotwendig. In der Landes-
verfassung sind geregelt: die Anwesenheits- und Auskunftspflicht der Landesre-
gierung im Plenum und in den Ausschiissen, das Haushaltskontrollrecht und
der Entlastungsvorbehalt sowie das Parlamentarische Untersuchungsrecht. Nur
das zuletzt genannte ist ein echtes, auch spezifisch der Opposition zu Gebote ste-
hendes Kontrollrecht, dessen Bedeutung im Bunde und in den Lindern erheb-
lich gewachsen ist.

Eine Formalisierung und Verfeinerung des verfassungsrechtlich begriindeten In-
terpellationsrechtes bringt die Geschiftsordnung des Landtages in Gestalt der
Groflen Anfrage, der Kleinen Anfrage, der Fragestunde und der Aktuellen Stun-
de (§§ 94 bis 99, sowie die Anlagen 1 und 2 der Geschaftsordnung des Landta-
ges). Obgleich auch die Geschiftsordnung des Landtages dem materiellen Ver-
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fassungsrecht zuzuordnen ist, begriinden diese geschiftsordnungsmafigen Kon-
trollmittel keine Verpflichtungen der Landesregierung und gewihren keine
Sanktionsrechte fiir den Fall der Nichtbeachtung.

In zutreffender Erkenntnis dieser Verfassungsrechtslage bleibt es der Landesre-
gierung iiberlassen, ob sie antworten oder Stellung nehmen will. Die im Ermes-
sen des Parlaments liegende Konsequenz ist die ggf. zu beantragende und dann zu
gewihrende plenare Erdrterung.

Die tatsichliche Wirkung der Kontrollmittel ist dennoch erheblich, insbesonde-
re durch die mit der plenaren Behandlung herbeigefithrte Offentlichkeit. Die
zwar im politischen Ermessen der Landesregierung stehende Verweigerung der
Antwort birgt allemal das politische Risiko des Eindrucks, etwas verbergen zu
wollen. So ist denn auch die direkte Antwortverweigerung duflerst selten, die
taktische Gestaltung dagegen ebenso naheliegend wie die Terminierung, Diese
allerdings hat hiufig genug ihre rein administrativen Griinde, die einmal in der
auflerordentlichen Hiufung der Interpellationen, zum anderen in der damit

Interpellationen/Grofle Anfragen/Kleine Anfragen im Landtag
NordrheinWestfalen nach Wahlperioden

Wahlperiode Zeitraum KlAnfr  GrAnfr/Interpellationen

Erpannte 2. 10. 1946  insgesamt 3 Anfragen
Landtage bis 19. 4. 1947

1. - 1947 bis 1950 200 12
2, 1950 bis 1954 164 21
3. 1954 bis 1958 34 13
4, 1958 bis 1962 57 26
5. 1962 bis 1966 260 18
6. 1966 bis 1970 648 . 9
7. 1970 bis 1975 1834 28
8. 1975 bis 1980 2261 25
9. 1980 bis 1985 1570 17
10, 1985 bis 1990 1922 49

(Stand: 12. 3. 1990)

Die Anzahl der Miindlichen Anfragen im Landtagsplenum ist erst seit der
5. Wahlperiode (1962 bis 1966) zihlbar nachgewiesen. Es exgibt sich folgendes

Bild: 5. Wahlperiode (1962/66): 40
6. Wahlperiode (1966/70): 87

7. Wahlperiode (1970/75): 413

8. Wahlperiode (1975/80): 466

9. Wahlperiode (1980/85): 422

10. Wahlperiode (1985/90): 331
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verbundenen Arbeitsbelastung liegen. Die Bearbeitung einer Groflen Anfrage,
deren Zahl besonders stark zugenommen hat, beansprucht im groben Durch-
schnitt die Arbeitskraft eines Ministerialreferats fiir die Dauer eines Jahres. Sie
bietet der Landesregierung dafiir aber auch die Gelegenheit, einen politisch rele-
vanten Sachverhalt in fachlich (und wissenschaftlich) erschépfender Weise dar-
zustellen. Nicht selten verfolgt die Regierungsmehrheit mit ihren Groflen An-
fragen eben diesen und nicht den Zweck der Regierungskontrolle. Nicht abwegig
ist im iibrigen der Eindruck, dafl eine Vielzahl von Interpellationen weniger der
materiellen Regierungskontrolle dient als dem individuellen Aktivitdtsnachweis
einzelner Abgeordneter und der Materialbeschaffung, durchaus nicht nur fiir die
Parlamentsarbeit. Von diesen Nebenzwecken abgesehen, ist die quantitative Zu-
nahme der Interpellationen gewif} auch ein Indikator fiir die eingetretene Ge-

wichtsverlagerung der Landtagsarbeit von der Politikgestaltung zur Regierungs-
und Verwaltungskontrolle.

Eine wiederholt auftretende Frage betrifft die Inanspruchnahme unmittelbarer
Kontrolle der Verwaltung durch einzelne Abgeordnete. Dem steht die eindeutige
Verfassungsrechtslage entgegen, dafl die parlamentarische Verantwortlichkeit
nur in der Person und im Amte des Ministers und gegeniiber dem Landtag be-
steht. Nachgeordnete Verwaltungen zu kontrollieren, direkt zu befragen oder zu
Kontrollzwecken aufzusuchen, ist mit der parlamentarischen Regierungsform
und dem Prinzip der Gewaltenteilung nicht in Einklang zu bringen. Solcher di-
rekten Kontrolleingriffe bedarf es auch nicht; alle Zweige und Institutionen wer-
den durch das regulire Kontrollrecht des Landtages erfaflt, da es keine ressort-
freien Verwaltungsbereiche gibt. Sieht das Parlament Anlafl zu durchgreifender
Kontrolle, so kann unter den in Art. 41 geregelten Voraussetzungen die parla-

mentarische Untersuchung beschlossen werden, der dann die unmittelbare Be-
weisaufnahme offensteht.

Die in den letzten Legislaturperioden hiufigere Anwendung der Parlamentari-
schen Untersuchung gab zu Anderungen des Art. 41 der Landesverfassung An-
1af}, ohne daf} es weder dadurch noch durch Gesetzgebung gelang, dem Verfah-
ren eine Regelung zu geben, wie der rechtsstaatliche Schutz der individuell Be-

troffenen voll gewihrleistet werden kann, ohne dieses wichtige parlamen-
tarische Kontrollinstitut zu entschirfen.

Haushalts- und Finanzkontrolle

Unveriindert bleibt das Haushaltsbewilligungsrecht der umfassende Ausdruck

der finanzpolitischen Entscheidungs- und Feststellungskompetenz des Parla-
ments. Das ist durch das Bundesverfassungsgericht ausdriicklich bestitigt wor-

den. Demgegeniiber ist das Notbewilligungsrecht des Finanzministers von
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verfassungsrechtlich nachgeborener Bedeutung.® Das Hauptanliegen des parla-
mentarischen Budgetrechtes ist die Sicherung einer wirksamen Planung, Verwal-
tung und Kontrolle der Landesfinanzwirtschaft. Trotz der umfassenden Befug-
nis des Landtages zur inhaltlichen Gestaltung des Haushaltsplanes bleibt die
Vorlage des Haushaltsentwurfs nach der hier konkret geregelten Gewaltentei-
lung Sache der Landesregierung. In der Form des Initiativantrages aus der Mitte
des Landtages kann ein Haushaltsentwurf nicht eingebracht werden.

Der umfassenden inhaltlichen Gestaltungsbefugnis des Landtages steht dessen
ebenso umfassende nachtrigliche Priifungs- und Kontrollbefugnis zur Seite. Sie
findet in der allein dem Landtag vorbehaltenen Entlastung der
Landesregierun gihren f6rmlichen Ausdruck. Zu deren Vorbereitung
priift der Landesrechnungshof die Haushaltsrechnung und die Ordnungsmifig-
keit und Wirtschaftlichkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung (Art. 86
Landesverfassung). Diese Priifung orientiert sich am Haushaltsgesetz. Somit be-
reitet der Landesrechnungshof die materielle parlamentarische Kontrolle dar-
iiber vor, ob die Landesregierung den im Haushaltsgesetz festgelegten Willen des
Gesetzgebers respektiert hat. Dabei ist der Landtag nicht an die Priifungsbemer-
kungen des Landesrechnungshofes gebunden oder auf diese beschrinkt. So um-
fangreich und intensiv das Priifungsrecht des Landtages auch ist, die Erteilung
oder Verweigerung der Entlastung bleibt verfassungsrechtlich wirkungslos. Ins-
besondere an die Verweigerung der Entlastung sind keinerlei Sanktionen ge-
kniipft. Es handelt sich abgesehen von der Offentlichkeitswirkung um einen
Staatsakt von allein politischer Bedeutung. In die jiingere Verfassungsgeschichte
ist dieser Fall eingegangen, als der Bundesrat im Jahre 1977 der Bundesregierung
fiir den Jahresabschluf} 1973 die Entlastung verweigerte.!?

Obgleich das Schwert der Haushaltskontrolle bei rein rechtlicher Betrachtung
ziemlich stumpf ist und dariiber hinaus in der Praxis nach der politischen Op-
portunitit im Verhiltnis zwischen Regierung und Regierungsmehrheit im Land-
tag gehandhabt wird, sind wirkungsvolle Voraussetzungen fiir die Schirfung der
Rechnungspriifung geschaffen worden. Den wichtigsten Beitrag dazu leistete die
weitere Stirkung der Unabhingigkeit des Landesrechnungshofes, indem dieser
nun dem Landtag zugeordnet ist, der auch seine Personalien entscheidet.® Die
fiir den Bund problematisierte Frage, ob der Rechnungshof nicht besser niher an

18 Vgl. Grundgesetz-Kommentar. Maunz, Theodor; Diirig, Giinter u.a. (Bwrb) Miinchen. Lose-
blartausg. Kommentar zu Art. 110, Rdnr. 5, dort in Auseinandersetzung mit VerfGH NW, Ut-
teil vom 03.10.1968. In: Die &ffentliche Verwaltung (DOV), 22 (1969) S. 64 ff.

Zur Praxis der Entlastung im Linderbereich vgl.: Roper, Erich: Nicht-Entlastung einer Regie-
rung, In: DVBI, 95 (1980) S. 525 ff.

2 Gesetz iiber den Landesrechnungshof NordrheinWestfalen vom 14.12.1971. In: Gesetz- und
Verordnungsblatt fiir das Land NordrheinWestfalen (GV. NW), (1971) S. 410 £f.

19
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das Parlament heranzufithren sei?, ist so von Nordrhein'Westfalen positiv be-
antwortet worden. Dennoch bleibt wegen der iiberwiegend politisch orientier-
ten Entscheidung iiber eine Entlastung die Schérfe der Rechnungspriifung nur
begrenzt. Darin kénnte man auch im Blick auf die darunter leidende Uberzeu-
gungskraft der verwaltungsinternen Haushaltskontrolle einen ernsthaften Man-
gel erblicken. Die Wirksamkeit der Haushaltskontrolle mit Instrumenten unter-

halb der politischen Entlastungsverweigerung zu verschirfen, sollte daher ernst-
lich gepriift werden.

VII. Gesamthandsaufgaben

Die Regelung des Budgetrechtes zeigt, dafl der Gewaltenteilung in bedeutenden
Arbeitsbereichen das Gebot gesamthinderischen Zusammenwirkens zwischen
der Legislative und der Exekutive gegeniibersteht.

Finanz- und Konsolidierungsplanung

Bei der Aufstellung des Haushaltsplanes ist das Zusammenwirken von Landesre-
gierung und Landtag erprobte Praxis. Bei der Finanzplanung ist eine inhaltliche

Beratung der von der Landesregierung vorzulegenden Finanzplanung nicht vor-
geschrieben.

Die mittelfristige Finanzplanung wurde durch das Gesetz zur Férderung der
Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft vom 08.06.1967 begriindet und
nach § 50 des Haushaltsgrundsitzegesetzes in die §§ 29 und 31 der
Landeshaushaltsordnung iibernommen. Die Finanzplanung ist nur von der
‘Landesregierung, nicht aber vom Parlament zu beschliefen. Die insoweit relati-
vierten Finanzplanungen gelten nicht nur fiir die von einander grundsitzlich
unabhingigen Finanzwirtschaften des Bundes und der Linder; sie sollen auch
eine Grundlage fiir die jeweilige Neuverteilung der Umsatzsteuer bilden (Art.
106, Abs. 3 Ziff. 1, Satz 2 GG). Dabei sollen die Finanzplanungen von Bund und
Lindern zu einer Gesamtfinanzplanung zusammengefiihrt werden. Die Erwar-
tung, daf} dadurch eine Objektivierung der regelmifligen Auseinandersetzungen
erzielt werden konne, hat sich nicht erfiillt. Die Finanzplanungen des Bundes
und der Lander werden vielmehr lediglich als Anspruchsbegriindungen, nicht
aber als objektive Entscheidungsgrundlagen anerkannt. Insofern ist eines der

wichtigsten mit der grundgesetzlichen Verpflichtung zur Finanzplanung ange-
strebten Ziele eingestandenermaflen nicht erreicht worden.

Das hat sich offensichtlich auch auf die Einschitzung der Finanzplanung im je-
weils eigenen Bereich ausgewirkt. Gewifl mag es schwierig sein, Einnahmen und

21 Vgl. Grundgesetz-Kommentar, a.2.0. (Anm. 22). Kommentar zu Art, 114, Rdnr, 22.
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Ausgaben iiber den ,,mittelfristigen Zeitraum hinaus verlifilich zu veranschla-
gen. Der ,,mittelfristige Prognosezeitraum betrigt allerdings nur 4 Jahre, denn
der 5jshrige Finanzplanungszeitraum schliefit das Haushaltsjahr, mit welchem
die Finanzplanung vorzulegen ist, mit ein.

Selbst wenn man anerkennt, dafl manche der zu beriicksichtigenden Ansitze
tiber diesen Zeitraum nur unter Vorbehalten zu beurteilen sind, lassen sich doch
fiir den bei weitem iiberwiegenden Anteil der Finanzmassen die Ansitze ver-
niinftig begriinden. Es mag im politischen Ermessen liegen, inwieweit die Fi-
nanzplanung kiinftige politische Gewichtsverinderungen vorbereiten oder of-
fenlassen will; in einem fiir die langfristige Finanzwirtschaft erheblichen
und fiir die Gesamtpolitik schicksalhaften Bereich lassen sich die Haushaltsvor-
belastungen genau voraussagen. Das sind die aus der gegebenen Verschuldung er-
wachsenden Schuldendienstverpflichtungen sowie die unter der Annahme prin-
zipiell gleichartiger Deckungsverhiltnisse zu berechnende Entwicklung der
Neuverschuldung,

Auf diese Weise ist die (nahezu zwangsliufige) mittelfristige Entwicklung der
Gesamtverschuldung zu beurteilen und die Frage zu entscheiden, unter welchen
kiinftigen SteuererhShungen eine planmiflige Zuriickfithrung der Gesamtver-
schuldung auf ein solches Maf} erreichbar ist, nach welchem wieder ein Spiel-
raum fiir originire politische Entscheidungen gewonnen werden kann. Eine sol-
che , realistische Finanz- und Tilgungsplanung* kénnte aber auch sichtbar ma-
chen, daf} ein konkreter Plan, den Schuldenstand je zuriickzufiihren, {iberhaupt

nicht bestiinde,

Um einen solchen fiir die Glaubwiirdigkeit der Finanzpolitik verheerenden Ein-
druck nicht zu verfestigen, muf} dem seit 1969 verfassungsrechtlich bestehenden
Gebot zur Finanzplanung politisch Rechnung getragen werden. Sie mufl Gegen-
stand der Beschlufifassung nicht nur im Kabinett, sondern auch im Landtag
werden, wahrlich eine Gesamthandsaufgabe von grofier Tragweite!

Als Folge einer solchen anspruchsvollen Finanzplanung kdnnte sich wohl eher
ein Konsens iiber die Notwendigkeit ergeben, die Voraussetzungen und Gren-
zen der Kreditaufnahme gesetzlich zu regeln, nachdem sich die gegenwirtige
grundgesetzliche Elementarregelung ~ mit voller Billigung des Bundesverfas-
sungsgerichtes - als untaugliches Mittel gegen das Anwachsen der 6ffentlichen
Gesamtverschuldung erwiesen hat, und dies selbst in Zeitabschnitten, in denen
die Wirtschaft iiberbordete. Das bisher allein am Ziele der Globalsteuerung
orientierte Verschuldungsmaf} bedarf der Erginzung unter langfristigen Haus-
haltsaspekten, die bei der jetzigen Regelung und Praxis véllig unberiicksichtigt
bleiben zu kénnen scheinen. In seiner Entscheidung vom 18.04.1989 hat das
Bundesverfassungsgericht zwar das von der (damaligen) Opposition angegrif-
fene Mafl der iiber die Investitionen hinausgehenden Netto-Neuverschuldung
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gebilligt, aber mehrfach die Erfiillung des in Art. 115 GG erteilten Gesetzge-
bungsauftrages angemahnt und auch erkennen lassen, daf} es weiterer als der bis-
herigen Kriterien fiir eine wirksame und zweckorientierte Kreditbegrenzung be-

darf.

Léngerfristige Politikplanung

Lingerfristige Politikplanung hat, obgleich sie weniger denn je entbehrt werden
kann, wie es scheint, ithre praktische Bedeutung verloren. Sie hatte ihren Hohe-
punkt, auch in NordrheinWestfalen, in dem Jahrzehnt von 1965 bis 1975 und
biifite ihren Rang ein, als manche Planungsgrundlage ihre Bestandskraft unter
den umstiirzenden Eindriicken des Olschocks und der ihm folgenden
Konjunktur- und Staatsfinanzierungsprobleme verlor. Der Versuch, die gewift
notwendig gewordenen Korrekturen vorzunehmen, die der Planung ihre Glaub-

wiirdigkeit wiedergegeben und das Planungssystem bestitigt hitten, wurde un-
terlassen.

Der Eindruck allerdings, dafl nun in der Staatsverwaltung iiberhaupt nicht
mehr geplant werde, triigt. Nach wie vor wird auf Grund einer eher vergrofer-
ten Fiille von Fachplanungsgesetzen, aber auch ohne solche Rechtsgrundlagen
»geplant®. Der Umweltschutz im weiteren Sinne ist eines der bedeutendsten Bei-
spiele. Die dem Umweltschutz heute gestellten Aufgaben kénnen allesamt nicht
ohne weitere in die Zukunft gerichtete Entwicklungsprognosen und ohne die
Planung der vorsorglichen Sicherungsmafinahmen bewiltigt werden. Die

Naturschutz, Landschaftsschutz- und Abfallbeseitigungsplanungen sind be-
kannte Beispiele dafiir.

Die bundesgesetzliche und europarechtliche Verpflichtung, in allen kritischen

Féllen kiinftig Umweltvertriglichkeitspriifungen vorzunehmen, fithrt zu nichts
anderem als zu fallbezogener, fachiibergreifender Planung. Unverinderte Wir-
kung entfalten die nach dem Landesplanungsgesetz vorgeschriebenen Gebiets-
entwicklungsplanungen wie die Planungen nach dem Bundesbaugesetz.

Es mehren sich die Anzeichen dafiir, dafl Politik kiinftig noch weniger als zuvor
auf fachiibergreifende und lingerfristige Verzahnung verzichten kann. Dafiir
sprechen einmal die in ihren Auswirkungen oft unterschitzten Folgen offentli-
cher Groflinvestitionen auf dem Gebiete des Verkehrs, des Kraftwerkbaus, des
Wasserbaus. Auch bei schwer zu iiberblickenden Strukturentscheidungen stel-
len sich oft unerwartet Fehlentscheidungen heraus, weil ihre Folgen nicht unter-
sucht wurden. Eines der unwiderlegbaren Beispiele dafiir ist die sich stindig wei-
ter verschirfende Problematik des stidtischen Kraftfahrzeugverkehrs. Den mei-
sten solcher Problemfille liegt die unterschitzte Interdependenz vielfacher
Ursachen und Folgen zugrunde, die durch eine Vernetzung der Uberlegungen
und Entscheidungen beherrschbar wire. Darin kommt der Weitung der Zeitdi-
mension eine meist unterschitzte Bedeutung zu,
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Wie am Beispiel der Finanzplanung zu zeigen war, reicht aus allzu naheliegen-
den Griinden der reale politische Zeithorizont nicht aus. Es mag ganz dahin-
stehen, ob eine prinzipielle Revalorisierung (all) umfassender lingerfristiger Po-
litikplanung erstrebenswert oder realisierbar ist; eines jedenfalls ist als {iberge-
ordnetes Gebot unerlafilich: bei jeder staatlichen Entscheidung die
lingerfristigen Folgen zu ermitteln, darzustellen und in die Entscheidungsmoti-
vation erkennbar und nachvollziehbar einzubeziehen. Der dabei zu beachtende
Zeithorizont der gewollten und der ungewollten Folgewirkungen mufl zumin-
dest soweit reichen wie die zu erwartende Lebens-, Nutzungs- und Wirkungs-
dauer des konkreten Entscheidungsgegenstandes.22

Es ist bekannt, dafl die Horizonte der beabsichtigten und der unbeabsichtigten
Auswirkungen sich in allen Dimensionen ausweiten. Industrie und Wirtschafts-
politik kénnen sich der Globalisierung und Internationalisierung nicht ver-
schlieen. Die rdumlichen Maflstibe auch des politischen und Verwaltungshan-
delns haben sich ausgeweitet. War bei der Beschlufifassung tiber die Landesver-
fassung die Bundesrepublik der riumliche Horizont, so ist es heute Europa, sich
nach Osten weitend. Imm kleineren Mafistab hat die Gebiets- und Verwaltungsre-
form die Mafistabsvergrofierungen nachvollzogen. Es liegt in der Logik der Ent-
wicklung, dafl der Ausweitung der riumlichen Entwicklung auch die der Politik
aufgegebene zeitliche Verantwortungsdimension entsprechen mufl. - '

Ist die verfassungsrechtliche Absicherung des Umweltschutzes ein ernsthaftes
Anliegen, so kann dies nur als ein allerdings ranghohes Beispiel fiir das iiberge-
setzliche Gebot einer allgemeineren iiberfachlichen, grofirdumigen und langfri-
stigen Politikplanung gelten. Sie zu bedenken und die jeweils konkreten Ent-
scheidungen in diese einzubetten, kann nicht eine nur der Regierung obliegende
Aufgabe sein. Hier liegt die kommende grofle Gesamthandsaufgabe von Regie-
rung und Parlament.

Die Landesentwicklungsplanung hat der Landtag gesetzlich als Gesamthands-
aufgabe geregelt.?? In einem landespolitischen Stadium, in welchem die wesent-
lichen Gegenstinde der Landesgesetzgebung als befriedigend behandelt angese-
hen werden kénnen und die politische Kapazitit des Landtages fiir grofie Aufga-
ben frei ist, sollten die Grundsatzfragen der lingerfristigen Zukunft des Landes
und die ihr drohenden Gefahren nach griindlicher Vorbereitung politisch ver-
handelt werden. Das ist die der Landesregierung und dem Landtag zur gesamten
Hand tiberantwortete Aufgabe. Daran und nicht am Tagesgeschift werden fol-

2 Eindrucksvolle Argumentation mit Beispielen bei: Hiibler, Karl-Hermann: Neue Priorititen
im Abwigungsproze§. In: Raumforschung und Raumordnung, (1989) S. 76 ff.

23 Gesetz zur Landesentwicklung vom 19.03.1974; ferner zum Gesamtkomplex: Depenbrock,
Johannes; Reiners, Herbert: Grundlagen der Raumordnung und Landesplanung in
NordrheinWestfalen. Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes
Nordrhein-Westfalen (Hrsg.). Dortmund 1988, (ILS-Schriften. Band 11).
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gende Generationen die zeitgeschichtliche Bedeutung der landespolitischen Lei-
stungen im letzten Jahrzehnt dieses Jahrhunderts messen.

VIIL Die Verfassungslage heute und morgen

Zum Abschluf} soll eine Bilanz versucht werden, wie sich die Verfassungswirk-
lichkeit heute darstellt und wohin die weitere Entwicklung fortschreiten kénnte.

Die Effektivitit der Verfassung

Das Land war, was die legitime Leistungsfihigkeit der Landesorgane und das
Verfahren der politischen Willensbildung anlangt, zu allen Zeiten voll hand-
lungsfahig. Die Verfassung hat nach dem durch Wahlen zum Ausdruck gebrach-
ten Willen der Bevélkerung Kontinuitit und Entwicklung gestattet, auf den In-

halt der Landespolitik aber, aufler im Schul- und Bildungsbereich, keinen gestal-
tenden Einfluf} genommen.

Gewaltenteilung, horizontale und vertikale Machtbalance

Von mafigebender Bedeutung ist die Frage, ob die von der Verfassung angestrebte
freiheitsverbiirgende Kraft der Gewaltenteilung realisiert wurde, konkreter aus-
gedriickt, ob die Macht zwischen den Landesorganen, zwischen dem Bunde und

den Léndern so verteilt und begrenzt ist, daf ihre Balance gesichert (geblieben)
ist.

Die Rechtsprechung

Die Unabhingigkeit der Rechtsprechung wurde fiir die Gerichtsbarkeit unein-
geschrinkt verwirklicht. Sie ist lediglich hinsichtlich der Bestellung der Richter

von der Landesregierung ,,abhingig* und im Hinblick auf die Bereitstellung der
Haushaltsmittel vom Landtag und der Landesregierung,

Vereinzelt in den beiden zuletzt genannten Bereichen erhobenen Anspriichen
auf Personal- und Haushaltsautonomie wird mit Recht entgegengehalten, daf}
auch die Dritte Gewalt ihre Legitimation demokratisch ableiten muf. Die Mit-
wirkung der Richtervertretungen stellt aber einen wirku

svollen Beitrag zur
Qualifizierung der Richterauswahl dar.? 8 8

Den obersten Staatsorganen des Bundes wird gelegentlich vorgehalten, das Bun-
desverfassungsgericht, das dann auch dazu bereit gewesen sei, fiir politisch ange-

24§ 32 Landesrichtergesetz von 29.03.1966. In: GV. NW, (1966) S. 217 ff,
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strebte Rechtskorrekturen als eine Art Obergesetzgeber in Anspruch zu neh-
men.? Wie immer dies auch beurteilt wird, der Landesverfassungsgerichtsbar-

keit kann ein solcher Vorhalt nicht gemacht werden. Der Verfassungsgerichts-
hof hat sich weise Zuriickhaltung auferlegt und auch damit der Dritten Gewalt
im Lande einen guten Dienst erwiesen.

Uber die Verfassungsrechtslage hinaus geht die der Staatsanwaltschaft von der
Praxis der Landesregierung grundsitzlich gewdhrte Weisungsfreiheit.

Zusammenfassend kann gesagt werden, daf} das Maf der der Rechtsprechenden
Gewalt im Lande gewshrleisteten Unabhingigkeit alle ernsthaft zu stellenden
verfassungsrechtlichen Anspriiche erfiillt.

Die Machtbalance zwischen Landtag und Landesregierung

Die Wirkungsméglichkeiten des Landtages wurden dadurch eingeschrénkt, dafl
der Bund Gesetzgebungskompetenzen in Anspruch nahm. In dieselbe Richtung
wirken die europarechtlichen Regelungskompetenzen.

Die Einfilhrung der Gemeinschaftsaufgaben und der Bundesinvestitionshilfen
hat sich fiir die Landeskompetenzen doppelt ungiinstig ausgewirkt, insofern als
sowohl die Landesgesetzgebung betroffen ist als auch die Landesexekutive stir-
keren Bindungen durch den Bund und die iibrigen Lander unterworfen wird.

Demgegeniiber hat die Landesregierung durch die breite Entfaltung der admini-
strativen Selbstkoordination der Liander (,,Dritte Ebene®) und Bund-Linder-
Koordination (,,Vierte Ebene*) an Aufleneinflufl gewonnen und an Binnenein-
flufl insofern, als gewollte oder ungewollte Prijudizierungen zu Lasten des Land-
tages bewirkt werden kénnen. Diese verfassungspolitisch unerwiinschte Wir-
kung kann und sollte durch verstirkten Informationsaustausch begrenzt
werden.

Bei der Beurteilung der ,,horizontalen Machtbalance® stehen somit einer deutli-
chen Minderung der Gesetzgebungskompetenzen gewisse Verstirkungen des
Exekutiveinflusses auf der ,,dritten und vierten‘ Ebene gegeniiber. Durch die zu-
mindest quantitative Schirfung der vom Landtag ausgeiibten Kontrollrechte ge-
geniiber der Landesregierung mag ein Ausgleich zu den abgemagerten Gesetzge-
bungsaufgaben gebildet werden, so dafl im Ergebnis die ,,horizontale Machtba-
lance zwischen dem Landtag und der Landesregierung als ausgeglichen
angesehen werden kann.

25 Vgl. Wassermann, Rudolf, 2.2.0. (Anm. 18), S. 30 ff.
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Die bundesstaatliche Machtbalance

Weniger positiv ist die Frage zu beantworten, ob auch die vertikale Machtbalan-
ce, also zwischen dem Bundeund dem Lande, noch in geniigendem Mafle wirkt;

die bisher eingetretene Einschrinkung der Lindergesetzgebung erscheint irrepa-
rabel.

Die Linder haben sich bereits in den siebziger Jahren und seither wiederholt mit
den Konsequenzen der eingetretenen Verinderungen befafit. Auf Regierungs-
und Parlamentsebene besteht grundsitzlich Ubereinstimmung, daf§ infolge der
Zentralisation die Kompetenzsubstanz der Linder im Kern betroffen und dafl
eine weitere Schwichung der Landeskompetenzen nicht mehr hinzunehmen set.
Keine vollige Ubereinstimmung besteht jedoch in der Entschlossenheit, die Ge-
meinschaftsaufgaben wieder aufzuheben und Kompetenzverlagerungen zuriick-
zunehmen. Die Griinde dafiir liegen in der Besorgnis, auf geeignete Weise Mittel
in entsprechender Hohe als Ersatz fiir die ausfallenden Bundesmittel zu sichern.
Die finanzwirtschaftliche Bedeutung wird daran deutlich, dafl im groben
Durchschnitt die Halfte der in den Lindern investierten Mittel nicht mehr der
vollen Landesdisposition unterliegt. Da aus der Sicht des Bundes eine Tendenz-
wende gewifd nicht geférdert wird, muf} damit gerechnet werden, dafd die einge-
tretenen Kompetenzverluste einstweilen Bestand behalten werden. Die Beein-
trichtigung der Landeshoheit durch die Europagesetzgebung wird fortschreiten.

Es ist die Nagelprobe geboten, ob nach alldem die Linder noch ihre Eigenstaat-

lichkeit im verfassungsrechtlichen Sinne besitzen oder diese einzubiiflen be-
fiirchten miissen.

Ezgenstaatlichkeit des Landes

Bei den anfinglichen Verfassungsberatungen war noch umstritten, ob fiir das
Land die Qualitit eines Staates iiberhaupt angestrebt werden sollte. Dagegen
wandten sich die unitarisch orientierten Sozialdemokraten. Nach der schlief}-
lich getroffenen Entscheidung schrieb der sozialdemokratische Vorsitzende des
Verfassungsausschusses Werner Jacobi, ,,daf} den Lindern durch das Grundge-
setz in erheblichem Umfange staatliche Aufgaben zugefallen sind. Sie gelten als
Staaten, wenn auch mit geminderter Macht*. Und um eine stiirker unitarisch
ausgerichtete Entwicklung méglichst doch noch offenzuhalten, erklirte Werner
Jacobi ,,die Bezeichnung des Landes als Gliedstaat von praktisch geringem Be-
lang und kaum eine Gefahr fiir eine etwa notwendig werdende weitere politische
Entwicllung: ‘2 Diese ist nun, wie dargestellt, tatsichlich eingetreten, ,,die Ten-
denz zum unitarischen Bundesstaat ist unverkennbar* geworden.?

26

Jacobi, Werner: Die Verfassung des Landes Nordrhein Westfalen mit dem G tir di
Bundesrepublik Deutschland. Kéln 1950, S. 10. em Grundgesetz fir die

Vgl. Gumbelt, Manfred: Kommentar zu Art. 30, Rdnr. 1, In: Grundgesetzkommentar.
Miinch, Ingo von (Hrsg.), 2.2.0.
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Die Frage ist, ob das Land nach den erlittenen Kompetenzverlusten noch den
vom Grundgesetz fiir die Linder vorausgesetzten Staatsbegriff erfiillt. Das Bun-
desverfassungsgericht miflt diesen Begriff an der Verfassungsautonomie, der Fi-
nanzautonomie und einem Mindestbestand an eigenen Aufgaben.?®

Dafl das Land im Rahmen des Grundgesetzes unverindert seine Verfassungsau-
tonomie in vollem Umfange behalten hat, ist am wenigsten umstritten. Die Lin-
der besitzen gewif} keine volle Finanzautonomie, weil sie keine umfassende Ge-
setzgebungshoheit fiir die Masse des Steueraufkommens haben; doch gebiihrt
ihnen nach dem Grundgesetz die Hilfte der Einkommen- und Kdrperschafts-
steuer. Thr Anteil an der Umsatzsteuer ist alle zwei Jahre neu festzusetzen. Da
diese jedesmal wieder heftig umstrittene Entscheidung der Zustimmung des
Bundesrates bedarf, ist im Ergebnis die Finanzautonomie der Linder als noch ge-
geben anzusehen.

Am schwierigsten ist auch im Blick der eben hier eingetretenen Verinderungen
die Frage nach dem noch vorhandenen Mindestbestand an Aufgaben zu beurtei-
len. Wenn die Kompetenzverluste bei der Gesetzgebung auch ganz erheblich
sind, so ist doch die Vollzugs- und Verwaltungskompetenz so gut wie unangeta-
stet verblieben. So kann man auch einen den Staatsbegriff ausfiillenden Kernbe-
stand an eigenen Aufgaben noch als erfiillt ansehen. Entscheidend ist das un-
geschmilerte Recht des Landes, wesentliche Entscheidungen fiir seine langfristi-
ge Entwicklung autonom treffen zu kénnen.

Trotz der vielfachen in der politischen Debatte und in der Literatur geduflerten
Bedenken ist der Verlust der Eigenstaatlichkeit noch nicht eingetreten; doch
kbnnten weitere gewichtige Kompetenzeinbuflen, etwa durch die Europarecht-
setzung, zu diesem héchst bedenklichen Ergebnis fithren. Dies mufd entweder
durch eine wirksame Begrenzung solcher supranationalen Eingriffe oder durch
kompensierende Mafinahmen der Reféderalisierung ausgeglichen werden, z.B.
durch die Verstirkung von Mitwirkungsrechten der Linder.

LandesbewnfStsein

Das Staatsbewufitsein im Lande NordrheinWestfalen hat sich zunichst z6gernd
entwickelt. In sehr behutsamer Weise hat die anfangs zuriickhaltende staatliche
Reprisentation dieser Stimmungslage in der Bevélkerung Rechnung getragen.

Das gilt auch fiir die zunichst dufierst bescheidene bauliche Unterbringung der
Staatsorgane, im besonderen des Landtages und der Landesregierung. Hier hat
das Land sein aus anderthalb preufischen Provinzen legitimiertes Erbe nicht
ausgeschlagen.

28 Vgl. BVerfGE. Band 34. S. 9 ff. und Band 64. S. 301 ff.
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Dem mafivollen Geltungsanspruch vor allem ist es zuzuschreiben, dafd die ?'e-
volkerung sich in zunehmendem Mafle dem Lande verbunden fiihlt. Obglfelch
ihm keine gewachsene landsmannschaftliche Geschlossenheit zugrundeliegt,
herrscht in der Bevilkerung die Gewilheit des Landesbestandes vor. Daran wird
deutlich, daf} die politische Bedeutung des Landes von der Bevélkerung kaum an

den verfassungsrechtlichen Verinderungen gemessen wird. Vermutlich wurden
diese Entwicklungen nicht einmal wahrgenommen.

IX. Zum Abschluf

Die verfassungsrechtlichen Strukturen haben sich in NordrheinWestfalen in 40
Jahren nicht nur in Details geindert. Am gewichtigsten ist der Wandel im f6de-
rativen System mit den dargestellten erheblichen Kompetenzeinbuflen des Lan-
des, die die Eigenstaatlichkeit des Landes auf Sicht gefihrdet erscheinen lassen.
Dem foderativen System der Bundesrepublik, welches ein zentralstaatliches
Ubergewicht begrenzt, kommt auch im Blick auf die Vereinigung der DDR mit
der Bundesrepublik besondere Bedeutung zu, nicht zuletzt, um erst jiingst wie-
der genihrte Besorgnisse unserer europiischen Nachbarn zu entkriften.

In diesem Sinne komimt einer mit der Vereinigung wirksam werdenden Reféde-
ralisierung und der Schaffung leistungsfahiger ostdeutscher Bundeslinder eine
grofie, auch im Auflenverhiltnis Vertrauen férdernde Wirkung zu. Den begin-
nenden verfassungsrechtlichen Verhandlungen tiber die Vereinigungsfragen, an
denen auch die Bundeslinder beteiligt zu werden beanspruchen, ist damit eine
doppelte Aufgabe gestellt: Die Herausforderungen, die der Beginn dieses Jahr-
zehnts an die Deutschen in Bund und Lindern, in Ost und West stellt, sind der

Griindung der Bundesrepublik und der Schaffung des Grundgesetzes eben-
biirtig.
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