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A. Allgemeines zum Prinzip der Verfassungsorgantreue

L Einleitung

1. Zur Terminologie

In seiner Rede! anléBlich des fiinfundzwanzigjdhrigen Bestehens des
Bundesverfassungsgerichts hat der Bundesprisident einen Grundsatz
in den Vordergrund seiner Betrachtungen gestellt, dem bisher in der
Staatsrechtslehre kaum ndhere Aufmerksamkeit geschenkt wurde. Es
handelt sich hierbei um die Verpflichtung der Verfassungsorgane zu
loyalem Verhalten und Zusammenwirken oder, wie es der Bundesprisi-
dent formulierte?, um das Gebot der Riicksichtnahme auf die jeweils
anderen Verfassungsorgane und die Selbstbeschrinkung auf die ihnen
— den Verfassungsorganen — iibertragenen Aufgaben. Im Anschluf3 an
eine in der Literatur schon gelegentlich, so vor allem von Hans Schnei-
der® verwandte Nomenklatur soll, ohne damit an dieser Stelle schon

1 Am 18. November 1976 in Karlsruhe, abgedruckt in dem vom Presse-
und Informationsamt der Bundesregierung herausgegebenen Bulletin 1976,
Nr. 122, S. 1177 ff.; dhnlich Friedrich Schifer, Grundprinzipien fiir die Verfas-
sungsorgane, in: Sozialdemokratischer Pressedienst P XXXI/ 235 v. 8. 12. 1976,
S. 1 (2/3).

2 Vgl. Bulletin, S. 1178.

3 Vgl. Hans Schneider, Festschrift fiir Gebhard Miiller, 1970, S. 421 (422 £);
vom Grundsatz der Verfassungsorgantreue sprechen neben H. Schneider
z.B. auch Stern/ Bethge, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Rund-
funk, 1971, S. 33; Nierhaus, Entscheidung, Prisidialakt und Gegenzeichnung,
1973, S. 213 ff.; unentschieden zum Grundsatz der Verfassungsorgantreue,
aber seine Anwendung im konkreten Fall ablehnend BVerfGE 29, S. 221
(233 £.). Siehe ferner zu dieser Rechtsfigur, die haufig auch als Loyalitéts-
pflicht der Staatsorgane firmiert, R. Smend, Verfassung und Verfassungs-
recht, 1928, in: R. Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen, 2. Aufl. 1968, S. 119
(246 £f.); Erich Kaufmann, VVDStRL Bd. 9 (1952), S. 1 (14£{)); Miinch, Die Bun-
desregierung, 1955, S. 119 (246 ff.); Kloepfer, Der Staat 1974, S. 457 (468 ff.) u.
ders., Vorwirkung von Gesetzen, 1974, S. 52 ff.; Herzog (/Pietzner) Moglich-
keiten und Grenzen einer Beteiligung des Parlaments an der Ziel- und Res-
sourcenplanung der Bundesregierung, Gutachten, 1971, S. 86 ff. (,interorgan-
freundliche Verhaltenspflichten“); Ossenbiihl, Welche normativen Anfor-
derungen stellt der Verfassungsgrundsatz des demokratischen Rechtsstaats
an die planende staatliche Tétigkeit, dargestellt am Beispiel der Entwick-
lungsplanung, Gutachten B zum 50. DJT, 1974, S. 88 ff.; Pietzner, JR 1969,
S. 43 (45); siehe auch schon: Der Status des Bundesverfassungsgerichts. Ma-
terial-Gutachten, Denkschriften und Stellungnahmen mit einer Einleitung
von Gerhard Leibholz, J6R n.F. Bd. 6 (1957), S. 109 (206); der Sache nach
auch Konrad, DOV 1971, S. 80 ff.; Ansitze zur Bejahung eines solchen Prin-
zips auch bei Knépfle, DVBL 1966, S. 713 (715) und bei Menzel, DOV 1965,

2*
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den Versuch zu einer niheren Spezifizierung dieses Prinzips zu unter-
nehmen, vom Grundsatz der Verfassungsorgantreue gesprochen
werden?.

Dabei wird die Problematik einer solchen Terminologie keineswegs
verkannt. Der Begriff der Treue setzt — obwohl diese originire Be-
deutung, wie am Siegeszug des Gedankens von Treu und Glauben im
Gesamtbereich des Rechts deutlich wird, zunehmend verblat — ur-
spriinglich eine personale Beziehung voraus®, die zwischen Verfas-
sungsorganen nun einmal nicht denkbar ist. Wenn hier trotzdem fiir
den Begriff der Verfassungsorgantreue pladiert wird, so deshalb, weil
dadurch der enge gedankliche Bezug zum Grundsatz der Bundestreue
aufgedeckt wird, der in seinem staatstheoretischen Ansatz letztlich auf
die gleiche Wurzel zuriickgeht, und bei dem man sich im iibrigen auch
nicht — trotz Fehlens eines personalen Substrats — scheut, den Begriff
der Treue zu verwenden. Denn dafl die Bemiihung des Grundsatzes
der Treue im Hinblick auf die seinerzeitige Entstehung des Deutschen
Reichs durch einen Vertrag der deutschen Fiirsten, jedenfalls nach der
einmal erfolgten Konstituierung des Deutschen Reichs als Bundesstaat,
gemessen am urspriinglichen Bedeutungsinhalt des Terminus der
Treue, nur noch einen fiktiven Charakter besitzen konnte und die
Ankniipfung an die Entstehung des Reiches bei der Entfaltung des
Begriffs der Bundestreue, wie wir sie bei Rudolf Smend® vorfinden,
sich letztlich nur als ein rechistechnischer Kunstgriff darstellt?, diirfte
heute auBer Frage stehen.

-

S. 581 (592), der hier den Begriff der Konkordanz wahlt; kritisch gegeniiber
dem Prinzip der Verfassungsorgantreue Pestalozza, Formenmif3brauch des
Staates, 1973, S. 99 ff.

4 Der Grundsatz des gemeindefreundlichen Verhaltens (dazu Stern, AfK
1964, S. 81 (93); Macher, Der Grundsatz des gemeindefreundlichen Verhal-
tens, 1970; OVG Miinster, OVGE 19, S. 192 (199)) weist hingegen nur eine sehr
entfernte Verwandtschaft mit der Verfassungsorgantreue auf. Die den Grund-
satz der Verfassungsorgantreue bedingende und prigende Gleichordnung der
Verfassungsorgane, aus der heraus das besondere (durch das Prinzip der
Verfassungsorgantreue befriedigte) Bediirfnis nach einer loyalen Zusammen-
arbeit der Verfassungsorgane zum Zwecke der Gewinnung staatlicher Einheit
erwichst, besteht im Verhéiltnis zwischen dem Staat und der diesem subordi-
nierten Gemeinde nicht (siehe in diesem Zusammenhang zum Verhiltnis
von Bundestreue und gemeindefreundlichem Verhalten auch Macher, S. 144 £.).
Die Staatsaufsicht macht einen analog der Verfassungsorgantreue bzw. der
Bundestreue konstruierten Grundsatz des gemeindefreundlichen Verhaltens
entbehrlich (zum Zusammenhang von bundesfreundlichem Verhalten und
Bundesaufsicht instruktiv Geiger, in: Foderalistische Ordnung, hrsg. von
Suisterhenn, 1962, S. 113 (124)).

5 Darauf weist treffend Schiile, VerwArch., Bd. 38 (1933), S. 399 (420) hin.

¢ R. Smend, Ungeschriebenes Verfassungsrecht im monarchischen Bundes-
staat, in: Festgabe fiir Otto Mayer zum 70. Geburtstag, 1916, S. 245 ff., neu
abgedruckt in: Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen, S. 39 ££. (50).

7 Dazu Schrocker, Der Staat 1966, S. 137 (150); ferner Geiger, S. 114.
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2. Zur praktischen Bedeutung
eines Prinzips der Verfassungsorgantreue

An die Darlegung des Bundesprisidenten zu dem hier mit dem Be-
griff der Verfassungsorgantreue umschriebenen Komplex hat der neue
Prisident des Bundesrats, der rheinland-pfédlzische Ministerprésident
Vogel anldBlich seiner Antrittsreded im Bundesrat am 3. 12. 1976 alsbald
angekniipft, um hieraus konkrete Folgerungen fiir das Verhiltnis von
Bundestag bzw. Bundesregierung und Bundesrat im Gesetzgebungs-
verfahren zu ziehen. Er leitete aus ihr die Unzulédssigkeit einer Gesetz-
gebungspraxis ab, bei der Bundestag bzw. Bundesregierung Gesetzes-
vorhaben zum Zwecke der Minderung des Einflusses des Bundesrats im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens in einen zustimmungsbediirf-
tigen und in einen nicht der Zustimmung des Bundesrats unterliegen-
den Teil aufspalten und diese jeweils isoliert als Gesetzesvorlagen ein-
bringen. Ein solches Vorhaben wurde von der Bundesregierung bereits
praktiziert und ist fiir die Zukunft in verstirktem Umfang in Aussicht
gestellt worden.

Bereits an dieser Problematik wird deutlich, daB der Existenz eines
Grundsatzes der Verfassungsorgantreue und dessen Konturierung még-
licherweise eine ganz erhebliche praktische Bedeutung zukommt. Die
folgenden Uberlegungen werden aber noch zeigen, daB dem Prinzip der
Verfassungsorgantreue, iiber die angesprochene Thematik weit hinaus-
reichend, auch sonst eine nicht zu unterschitzende verfassungsdogma-
tische Relevanz einzurdumen ist. Wenn dies in der Vergangenheit nicht
immer evident wurde, so liegt die Ursache hierfiir — das sei jetzt
schon gesagt — weniger darin, daf} ein solcher Grundsatz bisher vollig
negiert wurde, vielmehr ist dieser Topos der Sache nach, wenn auch
nicht expressis verbis, durchaus schon verwandt worden. Um so wichti-
ger erscheint es daher, iiber die Moglichkeit einer Verwendbarkeit
dieses Prinzips und seine Grenzen dogmatische Klarheit zu gewinnen;
dies nicht zuletzt auch, um einer milbrduchlichen Berufung auf dieses
Institut entgegentreten zu kénnen. Dem soll die folgende Untersuchung
dienen. Diese versteht sich dabei nicht als eine erschopfende Darstel-
lung der Bedeutung des Prinzips der Verfassungsorgantreue im Rah-
men der grundgesetzlichen Verfassungsordnung; ihre Zielsetzung ist
vielmehr bescheidener. Sie mdchte im Rahmen einer Studie allge-
meine Markierungen beziiglich der Verwendbarkeit dieses Rechts-
prinzips abstecken. Zugleich soll die Funktion und Wirkungsweise des
Rechtsprinzips der Verfassungsorgantreue an Hand einiger Beispiele
aus dem Staatsorganisationsrecht illustriert werden.

8 Stenographischer Bericht i{iber die 441. Sitzung des Bundesrates, S. 430
(432).



