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Vorwort

Ein Verfassungsstaat wirkt durch seine Verfassungsorgane. Das vorliegende
Buch untersucht die Verfassungsorgane des Grundgesetzes aus vornehmlich
rechtswissenschaftlicher Sicht: Die Bildung und das Funktionieren von Verfas-
sungsorganen werden dabei in erster Linie als Organzustindigkeiten behandelt.
Das Recht der Organzustdndigkeiten ermdglicht insbesondere die Verwirklichung
des demokratischen Prinzips. Daneben zielt das Verfassungsorganrecht auf eine
wechselseitige Kontrolle der Verfassungsorgane, verteilt Macht und sichert der-
gestalt die Freiheit der Biirgerinnen und Biirger. Letztlich sollen Organzustén-
digkeiten aber vor allem die Losung von politischen und sachlichen Problemen
auf der politisch sinnvollsten Ebene, durch eine moglichst sachkundige und
,kompetente* Stelle ermdglichen. Zur Sicherung der Effektivitit staatlicher Aufga-
benerfiillung miissen Zustidndigkeitsnormen den Verfassungsorganen auch Raum
fiir Kooperation lassen.

Das Buch betrachtet Verfassungsorgane nicht nur als Triger von Organzustin-
digkeiten. Es nimmt sie auch als Institutionen wahr, deren Zusténdigkeiten nur
dann richtig verstanden werden konnen, wenn ihre Geschichte, ihre faktisch-in-
stitutionellen Machtstrukturen und ihr tatsdchliches Mitwirken am ,Verfassungs-
leben® beriicksichtigt werden. Ein besonderes Augenmerk liegt zudem auf den
wechselseitigen Beziehungen der Verfassungsorgane untereinander, also auf der
Losung von Organzustindigkeitskonflikten einerseits und der Koordinierung der
Ausiibung von Organzustindigkeiten andererseits. Die Betrachtung der Wechsel-
wirkungen zwischen Verfassungsorganen und der Vergleich ihrer Zustdandigkeits-
normen fithren zu allgemeinen Lehren, gewissermalen zu einem Allgemeinen Teil
des Rechts der Verfassungsorgane.

Der einfache Gesetzgeber ist nicht nur an die Verfassung gebunden (Art. 20
Abs. 3 GQG), er gestaltet sie auch zunehmend in verfassungskonkretisierender und
-ausfiillender Form mit. Gerade (aber nicht nur) im Staatsorganisationsrecht ist in
den letzten Jahrzenten ein ,sekundires Verfassungsrecht entstanden, und zwar in
Form verfassungskonkretisierender einfacher Gesetze. Soweit in diesem Rahmen
moglich stellt das vorliegende Werk auch die Grundstrukturen dieser Gesetze so-
wie natiirlich auch der Geschiftsordnungen der behandelten Verfassungsorgane dar.

Fiir ihre wertvolle inhaltliche Mitarbeit bin ich vor allem Rico David Neugdirtner
und Christoph Schmidt sehr dankbar. Auch Leonora Plener und Sina Jakob sowie
Ben Bakalovié, Rita Jordan, Mika Knor, Klara-Sophie Krause, Max Lenz, Alba
Schmal und Jan-Louis Wiedmann haben Beitrdage zur Fertigstellung des Buches
geleistet, wofiir ich ihnen ebenfalls sehr dankbar bin.



6 Vorwort

Das Buch beriicksichtigt den Rechtsstand bis August 2020; teilweise konnten
aber auch spitere Entscheidungen und Gesetzesidnderungen bei der Drucklegung
noch nachgetragen werden.

Anregungen, Kritik und Korrekturen sind willkommen (Prof. Dr. Michael
Kloepfer, Juristische Fakultdt, Humboldt-Universitdt zu Berlin, Hausvogtei-
platz 5-7, 10099 Berlin, michael.kloepfer @rewi.hu-berlin.de).

Berlin, im September 2021 Michael Kloepfer
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A. Verfassungsorgane und Zustindigkeitsregelungen

Ein Verfassungsstaat bedarf der Einrichtung von Verfassungsorganen.' Die
dabei auftretenden Rechtsfragen sind zwar nicht ausschlieBlich, aber ganz vor-
wiegend Zustindigkeitsfragen,? teilweise auch verfassungsrechtlich gerahmte
Legitimationsfragen®. Als politisch-institutionelle Phinomene sind Verfassungs-
organe zwar mehr als die Summe ihrer Zustéindigkeiten.* Sie sind auch durch ihre
jeweilige Geschichte, durch ihre faktisch-institutionellen Machtstrukturen, durch
ihr tatsichliches Mitwirken am ,Verfassungsleben> und durch Zuschreibungen
(Akzeptanz, Autoritit, ,Wiirde‘, Charisma) gepridgt. Aus verfassungsjuristischer
Sicht werden die Kreation (Bildung), die Tatigkeit und das Funktionieren von
Verfassungsorganen jedoch in erster Linie als Zustandigkeiten der Verfassungs-
organe behandelt. Zustdndigkeitsfragen bilden regelmiflig zumindest den Aus-
gangspunkt fiir die Beurteilung von Verfassungsrechtsfragen im Recht der Ver-
fassungsorgane. Dabei hat die Zusténdigkeitsordnung in einem Verfassungsstaat
verschiedene Funktionen: Sie vermeidet nicht nur konfliktreiche und ineffiziente
Mehrfachzustidndigkeiten einerseits, sondern auch blockierende oder lahmende
negative Kompetenzkonflikte andererseits. Getrennte Zustindigkeiten dienen aber
dartiber hinaus auch der Gewaltenteilung und der Gewaltenkontrolle und letzt-
lich der MachtmiBigung des Staats. Die Aufteilung der Verbandszustindigkeiten
ermoglicht die vertikale Gewaltenteilung. Die Aufteilung der Organzustdndig-
keiten realisiert die horizontale Gewaltenteilung, geht aber dariiber hinaus, da sie
auch die machtmiBigende Funktion von Organzustindigkeiten innerhalb einer
,Gewalt® ermoglicht. SchlieBlich kann eine gegliederte Kompetenzordnung auch
dazu dienen, dass die Losung von politischen und sachlichen Problemen auf der
politisch sinnvollsten Ebene und durch eine moglichst sachkundige Stelle erledigt
wird (Effektivitit des staatlichen Handelns).

! Vgl. Smend, Verfassung und Verfassungsrecht, in: Staatsrechtliche Abhandlungen und
andere Aufsitze, 3. Aufl. 1994 [1928], S. 119 (198): ,,Organe* gehoren zu den ,,wesentliche[n]
Stiicke[n] der Verfassung®.

% Vgl. Schnapp, JuS 1995, 286 (288); vgl. auch Lovens, Bundesverfassungsrichter zwischen
freier MeinungsdufBerung, Befangenheit und Verfassungsorgantreue, 2009, S.73: ,,Funktio-
nal betrachtet, ist ein Organ zu beschreiben als Aufgaben-, Zustindigkeits- und Kompetenz-
komplex*.

3 Diese Legitimationsfragen lassen sich teilweise als Zustindigkeitsfragen formalisieren:
s.u. Rn.7.

* Vgl. Smend, Verfassung und Verfassungsrecht, in: Staatsrechtliche Abhandlungen und
andere Aufsitze, 3. Aufl. 1994 [1928], S. 119 (198), welcher das ,,Dasein der Organe neben
ihrer Bildung und ihrer Titigkeit als selbststindigen Aspekt der verfassungsrechtlichen Be-
deutung von Verfassungsorganen fiihrt.

5 Hier bestehen Ankniipfungspunkte zur insbesondere von Smend (und Triepel) erarbeite-
ten Integrationslehre (dazu unten Rn. 156, 158). Die besondere Stellung der Verfassungsorgane
kann Riickwirkungen auf das Organkompetenzrecht haben — so insbesondere im Grundsatz
der Verfassungsorgantreue (dazu unten Rn. 158 ff.).
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Bei der Zustdndigkeitsordnung im Bundesstaat ist die Verbandszustandigkeit
von der Organzustidndigkeit zu unterscheiden. Die Verbandszustindigkeit entschei-
det die Frage, ob der Gesamtstaat (Bundesrepublik Deutschland — publizistisch
verkiirzt: der Bund®) oder ob die Linder zustindig sind. Mit der klugen Formel
des Art. 30 GG sind an sich Doppelzustindigkeiten zwischen Bund und Liandern
ebenso ausgeschlossen wie (weitgehend) auch negative Kompetenzkonflikte (vo-
rausgesetzt, die Auslegung der einschlidgigen Verfassungsbestimmungen ist nicht
streitig).

Die in diesem Buch behandelten Verfassungsregelungen tiber Verfassungsorgane
fragen nach der Organzustidndigkeit dieser Organe. Sie setzen allerdings zwin-
gend die Verbandszusténdigkeit der Bundesrepublik Deutschland voraus. Wo die
Verbandszustindigkeit des Bundes fehlt, kann ein Bundesorgan tiberhaupt nicht
zustdndig sein. Eine Ausnahme stellt die Organleihe dar .’

Die Vorschriften des Grundgesetzes trennen nicht immer konsequent zwi-
schen Verbandszustdndigkeit und Organzustindigkeiten. Im III. bis VI. Abschnitt
der Verfassung sind fast ausschliellich Vorschriften iiber Organzustidndigkeiten
enthalten, wihrend in vielen anderen Abschnitten sowohl Regelungen iiber Ver-
bandszustindigkeiten als auch Organzustdndigkeiten im Bund durcheinander ge-
regelt sind (z. B. im IX. Abschnitt tiber die Rechtsprechung®, im X. Abschnitt iiber
das Finanzwesen und im Abschnitt Xa iiber den Verteidigungsfall).

B. Verfassungsorgan Volk
und ,,besondere‘‘ Verfassungsorgane

»Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus.” Dies bestimmt Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG.
Danach ist das Volk die Quelle aller staatlichen Willensbildung.” Die Umsetzung
dieses staatlichen Willens, ,,die Ausiibung* von Staatsgewalt geschieht nach Art. 20
Abs.2 S.2 GG - erstens — durch das Volk (als allgemeines Verfassungs- und
Staatsorgan) in Wahlen und Abstimmungen sowie — zweitens — ,,durch besondere
Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung*.'?

% Hierzu niher Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. I, 2011, § 9, Rn. 14 ff.

7 Bei der Organleihe wird ein Organ eines Rechtstriigers (z. B. des Bundes) erméchtigt und
beauftragt, einen Aufgabenbereich eines anderen Rechtstrigers (z. B. eines Landes) wahrzu-
nehmen. Ein Beispiel stellt die Erméchtigung des Art. 99 Var. 1 GG dar, wonach dem Bun-
desorgan Bundesverfassungsgericht durch Landesgesetz die Entscheidung von Verfassungs-
streitigkeiten innerhalb eines Landes zugewiesen werden kann (s. § 8 Rn. 136f.).

8 Innerhalb des IX. Abschnitts widmet sich Art. 92 GG in grundlegender Form den Ver-
bandszustidndigkeiten von Bund und Léndern in der Rechtsprechung; Art. 93 GG sieht eine Re-
gelung der Organzustidndigkeit des Bundesorgans Bundesverfassungsgericht dar; Art. 96 GG
verbindet Fragen der Verbandszustindigkeit und der Organzustéindigkeit.

° Hierzu Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd. I, 2011, § 7, Rn. 12 ff.

10 Vergleichbares ergab sich etwa aus Art. 1 Abs.2, Art.5 WRV.
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Dieser Bestimmung kann man entnehmen, dass das Volk als allgemeines
Staatsorgan existiert und zwar unabhingig von der Ausiibung der Staatsgewalt
durch die ,,besondere[n] Organe* der Staatsgewalt. In diesem Sinne hat auch das
Bundesverfassungsgericht das Volk ausdriicklich als ,,Verfassungsorgan des demo-
kratischen Staates™ qualifiziert.!!

Die Ausiibung von Staatsgewalt durch das Volk selbst ist auf Bundesebene nach
den Vorschriften des Grundgesetzes allerdings auf die Wahl des Bundestags nach
Art. 38 Abs. 1 GG beschrinkt, sieht man einmal vom Plebiszit iiber eine neue Ver-
fassung nach Art. 146 GG und der plebiszitaren Entscheidungsmacht iiber eine
Neugliederung des Bundesgebietes nach Art. 29 Abs.2 GG ab. Im Ergebnis redu-
ziert sich die Funktion des Volks als Organ weitestgehend auf die eines Legitima-
tions- und Kreationsorgans fiir den Deutschen Bundestag.' In dieser — freilich
zentralen — Funktion iibt das Volk Staatsgewalt als Staatsorgan aus.

Allerdings wird das Volk in der staatsrechtlichen Judikatur und Schrifttum nur vereinzelt
als Verfassungs- oder Staatsorgan bezeichnet.”* Der Rede vom Volk als Organ haftet inso-
weit eine gewisse Lebensferne an, was ihrer verfassungstheoretischen Richtigkeit freilich
nicht entgegensteht. Jedenfalls ist zu beriicksichtigen, dass dem ,Volk® neben seiner Rolle
als Verfassungsorgan jedenfalls zwei weitere Bedeutungen zugeschrieben werden, die
vom Organstatus zu unterscheiden sind: Das ,Volk® ist weiterhin Trdger aller Staatsgewalt —
und zwar sowohl von pouvoir constituant (verfassungsgebender Gewalt) wie auch von pouvoir
constitué™, also auch der Triger der in Art.20 Abs.2 S.2 GG genannten ,besondere[n]
Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung.“ Schlie3-
lich ist das ,Volk® aus politologisch-soziologischer Sicht die (reale) ,,Gemeinschaft der
Staatsbiirger."

Ob neben einem Bundesverfassungsorgan ,Bundesvolk* auch die einzelnen ,Landesvolker*
als (Landes-)Verfassungsorgane anzuerkennen sind, wird unterschiedlich beurteilt:'® Der
Zweite Senat des Bundesverfassungsgerichts hat ausdriicklich vom ,,Landesstaatsvolk* als
Legitimationssubjekt gesprochen;!” die wohl iiberwiegende Auffassung im Schrifttum geht
ebenfalls von der Existenz eigenstindiger Landesvolker aus.'® Teilweise wird darauf hinge-
wiesen, dass die Vorstellung eines eigenstindigen ,Landesvolks® —ebenso wie die Vorstellung
von der ,Staatlichkeit der Lander — nicht zwingend sei, da es auch Ausgestaltungen demo-

' BVerfGE 8, 104 (114) — Volksbefragung.

12 Kritisch hierzu etwa Bickenforde, in: FS Wolff, 1973, S.269 (290f.).

13 Vgl. neben BVerfGE 8, 104 (114) — Volksbefragung, etwa Stern, Das Staatsrecht der Bun-
desrepublik Deutschland, Bd.II, 1980, S. 10, 38f., mit Verweis auf G. Jellinek, Allgemeine
Staatslehre, 3. Aufl. 1914, S. 406 ff., 546.

4 Hierzu Kloepfer, Verfassungsrecht, Bd.T, 2011, § 1, Rn. 99ff.

15 Vgl. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II, 1980, S. 10, mit Ver-
weis auf G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl. 1914, S. 406 ff.

16 Vgl. zur Diskussion S. Augsberg, ZG 2012, 251 (2571.).

17 BVerfGE 83, 60 (74) — Auslinderwahlrecht II.

18 Vgl. nur Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, 2. Aufl. 1984,
S. 669 (unter Verweis auf die ,,Staatlichkeit der Lander*), m. w. N.



